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张 千 帆 


美国 总 统 据说 是 全 世界 “最 强势 ”(\most powerful) 的 人 。 这 当然 
不 是 说 总 统 目 己 有 三 头 六 臂 ， 而 是 说 美国 实力 全 球 第 一 ， 而 总 统 有 能 
力 调动 整个 国家 的 各 种 人 资源。 但 是 如 果 你 问 总 统 目 己 ， 几 乎 每 一 位 有 
对 采 登 宝座 的 美国 总 统 都 有 一 肚子 将 水 要 倒 。 总 统 的 不 自由 不 用 说 
了 ， 私 生活 成 了 公共 生活 的 一 部 分 ， 碰 到 媒体 泼 脏 水 也 无 法 名 誉 维 
权 ， 说 话 稍 不 刘 慎 就 会 遭 到 反对 派 穷 妃 猛 打 ...... 更 不 能 容忍 的 是 ， 美 
国 总 统 远 不 如 外 界 想 象 得 那样 说 一 不 二 ， 力 不 从 心 的 日 子 伴 随 了 大 多 
数 忌 统 四 年 或 八 年 生涯 的 大 部 分 时 间 。 艾 森 肾 威 尔 总 统 行伍 出 刁 ， 二 
战 期 间 因 担任 盟 军 统帅 而 成 为 民族 秋雄， 并 借 此 登 上 总 统 宝座 ;他 一 
开始 也 是 像 总 司令 一 样 粘 指 气 使 ， 但 很 快 发 现 手下 这 帮 官 僚 们 不 比 海 
军 部 ， 再 斩钉截铁 的 死命 令 也 会 过 到 软 钉 子 ， 好 比 铁拳 打 在 软 绵 强 的 
沙发 上 ， 陷 下 去 又 弹 回 来 ， 几 个 回合 下 来 只 得 乖 稍 认输 。 


其 实 严 格 来 说 ， 美 国 宪 法 意义 上 的 “总 统 ” 并 不 是 一 个 人 ， 而 是 以 
总 统 为 核心 的 整个 机 构 一 一 日 是 办 公 室 幕 你 、 部 长 内 阁 、 各 种 专家 咨 
询 委员 会 、 庞 大 的 公务 员 队 伍 .…… 总 统 换 了 ， 部 长 和 幕僚 也 跟着 换 ， 

征 专 家 和 公务 员 则 未 必 换 人 。 更 重要 的 是 ， 法 律 没 换 ， 法 院 也 没 
换 ， 家 僚机 构 只 认 法 、 不 认 人 。 这 驶 是 美国 等 所 有 法 治国 家 似乎 对 高 
层 换 人 没什么 感觉 的 原因 ， 他 们 能 给 社会 带 来 的 变化 确实 有 限 得 很 。 
在 决策 过 程 中 ， 总 统 受 到 各 行 专家 和 利益 集团 的 牵制 ， 很 难 真正 实现 
目 己 的 抱负 和 承诺 。 有 的 忌 统 部 克 时 信和 示 旦 旦 要 “制裁 中 国 ”， 但 上 台 
不 久 便 学 会 如 何 现 实 面 对 中 国 ， 原 先 的 范 迁 承诺 也 束 很 快 成 了 “ 作 
秀 ”。 即 使 总 统 想 改变 什么 ， 只 要 参 众 两 院 有 一 个 不 在 目 己 手 里 便 做 不 
成 事 。 即 便 有 “大 各 条 "那样 的 冲击 和 罗斯 福 那 样 的 魅力 ， 国 会 两 院 都 
以 压倒 多 数 通过 了 大 规模 改革 立法 ， 没 想到 半路 杀 出 了 最 高 法 院 这 












































个 “ 程 咬 金 "， 便 十 宣布 “新 政 ” 措 施 “ 违 完 "。 虽然 最 高 法 院 最 后 在 全 国 
压力 面前 退却 了 ， 但 也 没 能 实现 罗斯 福 总 统 要 给 法 院 * 加 塞 ”的 想法 。 


当然 ， 没 有 人 能 否认 辟 统 是 重要 的 。 如 采 全 美 要 选 一 个 最 重要 、 
最 强势 的 公民 ， 那 么 这 个 人 显然 非 总 统 莫 属 。 尤 其 在 “新 政 ” 之 后 ， 忆 
统 趁 春联 邦 扩 权 的 东风 实现 行政 扩 权 ， 总 统 作为 联邦 三 权 中 的 行政 权 
所 掌握 的 决策 资源 大 大 增强 。 哩 然 每 一 部 提案 都 要 通过 国会 两 院 ， 但 
征 最 重要 的 提案 一 般 都 来 目 总 统 ， 其 中 包括 年 度 财 政 预 算 ， 而 这 项 权 
力 赋予 总 统 布置 政府 工作 重点 的 重要 权力 。 总 统 每 年 元 月 在 国会 发 
表 “ 国 情 咨 广 "， 也 束 显 得 顺 理 成 草 。 连 国会 都 忌 虱 总 统 的 预算 提案 
权 ， 因 为 如 果 修 改 得 面目 全 非 ， 总 统一 怒 之 下 否决 预算 法 案 ， 而 国会 
又 得 不 到 三 分 之 二 超 多 数 压 倒 人 否决， 联邦 预 算 即 陷入 僵局 ， 如 采 不 能 
及 时 打破 僵局 ， 那 么 来 年 联邦 政府 将 面临 关门 ， 大 家 都 没 工资 可 发 。 
男 一 方面 ， 大 权 在 握 的 美国 总 统 并 非 “ 和 尚 打 伞 、 无 法 无 天 ”。 克林顿 
在 任 时 想 搞 “ 择 项 否决 "， 即 被 最 高 法 院 判 决 违 背 美 国 宪法 的 三 权 分 立 
而 作 替 。 因 此 ， 美 国 总 统 究 范 有 权 还 古 无 权 、 强 势 还 是 弱 势 ， 确 实 古 
个 一 言 难 尽 的 问题 。 


我 很 高 兴 看 到 译 林 出 版 社 选择 翻译 “牛津 通 识 读本 ”系列 中 的 《 美 
国 总 统制 》。 在 这 本 十 万 字 的 小 书 中 ， 作 者 琢 斯 教授 言 神 意 凡 而 引 人 
入 胜地 介绍 了 美国 总 统 的 方方面面 ， 对 于 初学 者 来 说 是 不 可 多 得 的 入 
1 门 书 。 我 相信 读者 从 中 读 到 的 不 只 是 历届 美国 总 统 的 奇闻 异 事 ， 而 且 
征 关 于 美国 分 权 体制 的 深刻 洞 见 ， 抑 或 对 反思 中 国 行政 权 的 宪法 设计 
有 所 助 益 。 


征 为 序 。 
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前 言 


在 本 书写 作 之 时 ， 我 正 生 活 于 我 所 经 历 的 第 十 三 任 总 统 任 内 一 一 
从 区 伯 特 : 胡 佛 到 乔治 : 添 殉 :布什 。 由 于 胡 佛 来 目 艾 奥 瓦 州 ， 我 们 住 在 
中 西部 的 家 人 们 会 相当 目 聚 地 谈论 他 ， 但 是 我 并 没有 多 少 天 于 胡 佛 的 
记忆 。 对 于 其 他 总 统 ， 我 则 拥有 深刻 的 个 人 看 法 和 学 术 印 象 。 我 依旧 
记得 1944 年 的 一 天 ， 我 来 到 南达科他 州 的 坎 顿 ， 与 我 祖父 母 一 起 生 
活 。 那 时 ， 我 正 米 糠 地 戴 着 一 枚 富兰克林 :罗斯 福 的 徽章 。 祖 父 则 让 我 
摘 下 来 。 祖 父 甚至 更 不 喜欢 杜鲁门 ， 尽 管 他 坦率 直言 的 风格 时 利 让 我 
想起 杜鲁门 。 换 句 话说: 如 有 果 他 们 能 够 相遇 ， 他 们 将 会 很 好 地 彼此 了 
解 。 


在 我 读 中 小 学 到 大 学 的 那些 年 中 ， 我 一 直 关 注 总 统 ， 并 且 时 第 思 
索 如 何 成 为 其 中 之 一 。 宦 兰 克 林 : 罗 斯 福 是 我 对 总统 的 第 一 印象 ， 所 以 
尽管 受到 祖父 的 影响 ， 我 仍然 认为 他 们 十 超人 。 后 来 ， 我 意识 到 是 我 
对 于 他 们 的 期 待 超出 了 常人 的 范畴 。 我 因此 关注 着 总 统 们 的 来 来 往 
往 ， 着 迷 于 他 们 能 够 很 好 地 履行 各 种 职责 :通过 正面 行为 辜 得 赞誉 ， 
在 作出 负面 行为 而 必然 遭受 责备 时 ， 那 些 赞 誉 便 成 了 定 副 之 星 。 


应 付 不 成 比例 且 时 第 相互 冲突 的 期 待 是 本 书 的 主题 。 引 人 注目 的 
古 ， 费 城 起 草 宪法 之 时 面临 的 驱 策 力 时 至 今日 依然 明显 。 我 们 希望 让 
总 统 为 政府 中 的 一 切 事务 负 员 ， 但 是 我 们 并 不 希望 他 们 掌握 太 多 的 权 
力 。 于 十 ,我们 通过 赋予 权力 ， 然 后 审查 、 制 衡 并 分 对 这 些 权力 的 方 
式 来 筑 起 洪 议 。 

使 整个 体系 恪 尽 职 责 ， 使 所 有 参与 者 能 够 不 论 时 间 与 议题 差别 而 
致力 于 体系 运行 ， 这 才 可 能 实现 公平 。 毕 竞 ， 各 位 总 统 也 都 是 缴 纪 过 
客 ， 很 少 能 够 得 到 目 己 想 要 的 全 部 ， 而 且 发 生 的 大 多 数 事件 都 征 别 人 
(包括 前 任 政府 后 ) 的 行为 导致 的 。 麻 烦 之 处 在 于 ， 体 系 并 不 是 个 人 



































性 的 或 者 私人 性 的 ， 因 此 很 难说 事态 恶化 该 归咎 于 谁 。 然 而 ， 我 们 通 
党 需要 问 责 机 制 ， 这 是 千 真 万 确 的 。 因 此 ， 总 统 们 束 岂 立 在 那里 ， 担 
任 着 行政 站 长 ， 名 扬 天 下 。 这 是 他 们 恪 尽 职 贡 的 时 代 一 一 我 们 甚至 用 
他 们 的 名 字 来 称呼 政治 时 期 ， 罗 斯 福 时 代 、 丸 森 坚 威 尔 时 代 或 者 克 林 
顿时 代 。 


在 这 本 “ 极 和 傈 介绍 "中 ， 我 力求 描绘 分 权 体系 之 下 总 统领 导 权 所 面 
临 的 各 种 挑战 。 行 政 问 届 制定 这 个 体系 的 一 部 分 一 一 它 与 总 统 职位 如 
影 随 形 。 国 会 议员 需要 对 不 同 的 选民 群体 负责 ， 法 官 们 则 需要 对 法 律 
尽 定 职守 。 我 们 并 不 敢 绝对 确定 这 一 体系 将 延续 下 去 ， 但 是 它 在 过 去 
已 经 如 此 前 行 。 我 已 经 尽力 解释 为 什么 如 此 ， 并 努力 促进 人 们 去 理解 
这 一 体系 是 如 何 运 行 的 。 



































【注释 】 




















[1] 原文 为 administration (行政 分 支 ) ， 与 government (政府 ) 有 所 区 别 。 考 虑 到 国内 用 














法 惯例 ， 此 处 仍 译 为 “政府 ”。 一 一 译注 





致谢 


我 要 回春 干 学 者 、 记 者 和 政治 人 物 表 达 谢 意 ; 在 过 去 这 些 年 中 ， 
他 们 教 给 我 关于 总 统制 的 看 干 知识 。 致 谢 名单 太 长 ， 在 此 无 法 一 一 罗 
列 ， 不 过 注释 和 参考 文献 中 已 经 引用 了 其 中 一 些 人 的 成 果 。 盈 不 奇 
怪 ， 巡 克 - 诺 伊 施 塔 特 趾 位 于 名 单 首 位 。 熟 悉 其 研究 工作 的 人 们 将 会 发 
现 他 对 本 书 字里行间 的 影响 。 


鉴于 本 丛书 之 目的 ， 我 曾经 回 一 些 非 专业 人 士 请 教 ， 请 这 些 天 心 
政治 的 朋友 和 邻居 对 我 的 最 初 写 作 计 划 予 以 回应 。 来 自 戴 维 与 卉 治 好 
奥 几 、 鲍 动 与 凯 西 :诺尔 斯 、 户 与 托尼 :天 斯 、 雷 吉 - 稚 尔 以 及 微 拉 : 琉 斯 
的 评论 对 我 的 写作 大 有 助 益 ， 其 中 充满 单 识 性 的 建议 ， 对 此 我 都 一 丝 
不 宫 地 听取 。 三 位 匿名 学 术 评 审 人 也 对 写作 计划 提供 了 有 益 的 反馈 。 


当时 任职 于 牛津 大 学 出 版 社 的 凯特 ' 哈 米尔 ， 与 我 一 起 进一步 完善 
了 写作 计划 ， 并 让 我 确信 这 项 工作 值得 一 做 。 在 各 章 完 成 后 ， 德 迪 : 费 
尔 曼 接任 编辑 。 她 拥有 一 种 非凡 能 力 ， 能 发 现 哪里 仍 竺 改善 ， 并 能 佑 
计 作 者 征 否 有 能 力 获得 更 大 成 功 。 她 在 编辑 过 程 中 的 敦促 或 励 与 本 书 
目标 相得益彰 ， 在 实质 上 大 大 改善 了 书稿 。 


牛津 大 学 出 版 社 的 其 他 同事 也 在 关注 本 书 创作 过 程 的 同时 提供 了 
帮助 。 除 了 让 原稿 变 映 成书 外 ， 米 什 尔 - 博 韦 还 搜寻 并 发 现 了 才干 恰 如 
其 分 的 图 片 。 海 伦 : 马 尔 斯 为 编辑 过 程 以 及 其 他 细节 工作 把 了 关 ; 玛丽: 
院 琴 兰 细 心地 编辑 润色 了 本 书 文本 ， 此 外 ， 彼 得 布 里 加 适 迪 与 马 利 : 努 
科 尔 斯 搜集 并 编排 了 全 书 的 索引 部 分 。 他 们 使 得 书稿 在 每 一 个 环 市 都 
得 到 了 巧妙 的 处 理 ， 对 此 ， 我 十 分 感激 。 

本 书 献 给 我 才华 横 溢 的 兄弟 姐妹 们 “。 我 永远 感激 他 们 的 真爱 、 文 
持 与 幽默 。 事 实 上 ， 在 这 个 不 怎么 好 玩 的 世界 中 ， 我 们 是 一 个 非常 有 
趣 的 团体 〈 不 管 从 哪 方面 来 说 ) 。 

















【注释 】 






































[1] 与 后 文 出 现 的 理 








蜂 施 塔 特 为 同一 人 o “迪克 ， 
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查 德 ”的 昵称 。 
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第 一 章 
创造 总 统制 


试想 ， 你 正 处 于 开国 葛 基 的 时 刻 。 谁 来 执掌 国家 大 权 ? 如 何 入 选 
掌权 者 ? 将 会 产生 一 个 还 是 多 个 领导 者 ? 如 何 组 建 政 府 ? 政府 能 持续 
发 挥 作用 吗 ? 形形色色 的 问题 撑 在 美国 开国 元 勋 们 ， 如 詹姆斯 -麦迪 
还 、 本 杰 明 :富兰克林 、 亚 历 山大: 汉密尔顿、 古 弗 尼 尔 : 英 里 斯 、 埃 德 
蒙 伦 道夫 、 罗 杰 : 谢 尔 曼 和 乔治 - 华 辟 顿 等 面前 ， 他 们 都 是 那个 时 代 最 
为 里 越 的 政治 思想 家 和 公共 事务 实践 者 。 


因为 不 想 重 复 同 时 代 的 那些 人 所 犯 下 的 种 种 治理 过 失 ， 开 国 元 勋 
们 开始 探索 新 的 答案 。 这 种 探求 解释 了 ， 为 何 茶 估 其 盛会 令 人 如 此 欢 
欣 鼓 舞 ， 更 别提 可 以 与 刘 兰 区 林 共 赴 晚宴 的 采 科 了“。1787 年 夏天 ， 美 
利 坚 合 众 国 宪法 起 草 小 组 在 费城 的 创造 性 成 束 ， 在 随后 两 个 多 世纪 的 
政治 和 政策 争辩 中 被 不 断 地 解释 和 援引 。 


第 一 次 建国 ， 也 融 是 1781 年 批准 通过 的 松散 邦联 ， 最 终归 于 失 
败 。 心 切 的 政治 家 认识 到 其 中 的 缺陷 ， 并 在 犹 为 未 晚 之 时 聚 到 一 起 ， 
设计 出 一 个 更 具 可 行 性 的 政府 。 他 们 的 聚会 与 众 不 同 。 会 上 制定 出 一 
个 独一无二 的 蓝图 ， 这 个 蓝图 最 终 被 运用 于 这 卢 横 跨 大 陆 的 辽阔 区 
域 。 漫 漫 历史 长 河中 ， 鲜 有 条 件 如 此 有 利于 制度 创新 。 


其 中 ， 最 具 试 验 性 的 创造 就 包括 总 统制 本 身 。 国 家 需要 一 种 更 加 
有 效 的 领导 机 制 ， 这 种 看 法 早已 经 深入 人 心 。 但 是 ， 在 维持 足够 制衡 
以 防止 专制 的 同时 ， 上 壕 目 标 能 够 达成 吗 ? 因 此， 最 终 的 目标 是 ， 去 
治理 ， 而 不 是 仅仅 去 控制 ， 并 且 解 决 之 道 在 于 分 权 。 在 权力 分 散 的 完 
政 结构 下 ， 总 统 们 能 够 立足 于 此 并 展开 工作 ， 从 而 增进 并 保持 联合 。 
思考 一 下 这 人 句 话 : 通过 分 立 达 到 联合 (separating to unify) 。 对 这 一 格 














言 进行 深思 将 增加 你 对 费城 经 世 伟 业 的 钦佩 ， 更 不 必 说 ， 它 还 为 理解 
美国 政府 和 政治 提供 了 一 个 基础 。 


“总 统制 ”(presidency) 这 个 词 本 身 并 未 出 现在 完 法 之 中 。 这 张 标 
俭 只 是 随后 才 被 加 诸 政 府 的 行政 部 门 头 上 的 。 那 时 ， 行 政 主 管 被 称 
为 “主席 ” (president) 。 新 罕 布什 尔 州 和 宾夕法尼亚 州 当 时 就 有 这 种 
职位 ， 南 卡罗来纳 州 也 是 如 此 。 主 持 大 陆 会 议和 制 完 会 议 的 人 也 叫 “ 主 
席 ”， 根 据 《 邦 联 条 例 》 选 出 来 主持 诸 邦 委员 会 的 代表 亦 然 | 一 个 更 生 
动 的 头衔 本 应 是 “无 实权 代表 ”(His Nonentityness) | 。 但 是 ， 后 来 用 
以 称呼 拥有 行政 权力 及 职能 的 机 构 的 “总 统制 ?并 未 出 现 。 


为 什么 选择 “总 统 ” 这 个 头衔 呢 ? 为 什么 不 用 在 各 州 更 为 普 遇 的 “总 
督 ” (governor) 头衔 呢 ? 这 一 问题 的 答案 显示 了 开国 元 勋 们 所 面临 的 
根本 困境 。 可 以 理解 ， 美 国民 众 唯恐 出 现 某 个 人 像 以 前 的 英国 国王 那 
样 行使 行政 权力 的 局 面 。 实 际 上 ，《 孝 联 条 例 》 下 的 第 一 届 政 府 并 没 
有 这 样 的 行政 机 构 。 然 而 ， 在 费城 ， 开 国 元 勋 们 已 经 达成 共识 ， 要 想 
使 治理 更 加 有 效 ， 美 国 就 需要 一 个 行政 机 构 。 虽 然 在 费城 有 与 会 者 于 
不 同时 期 提议 使 用 "总督 ” 这 个 头衔 ， 但 是 ， 诚 如 一 位 历史 学 家 所 言 ， 
它 “ 令 人 回忆 起 殖民 时 期 那些 令 人 习 恨 的 旺 家 总 督 和 特许 领主 ?1 。“ 总 
统 ” 这 个 头衔 更 加 中 性 ， 盛 气 姿 人 感 可 能 更 弱 一 些 ; 它 源 于 拉丁 语 “ 主 
持 ”(praesidere) ， 实 质 上 就 是 主持 、 负 责 或 统辖 ” (to preside) 的 意 
思 。 并 且 ， 这 也 正 是 制 完 会 议 、 大 陆 会 议和 邦联 议会 的 各 位 主席 所 履 
行 的 职责 ， 他 们 就 是 在 主持 会 议 。 


就 那 时 来 看 , “总 统 ” 称 谓 满 足 了 对 一 个 既 不 具有 威胁 性 又 振奋 人 
心 的 行政 头衔 的 需求 。 经 历 过 英国 统治 和 无 执行 能 力 的 邦联 等 架构 之 
后 ,“ 美 国 国民 需要 一 个 关于 行政 机 构 角 色 与 功能 的 正面 定义 ”!。 国 
家 元 首 的 全 新 称号 标志 着 这 种 诉求 的 开端 。 然 而 ， 分 权 体系 中 关于 行 
政 机 构 之 权限 与 地 位 的 争论 才刚 刚 开 始 。 所 有 总 统 都 会 其 酌 目 己 在 全 
国政 府中 的 地 位 ， 原 因 正在 于 它 从 未 得 到 明确 地 阐述 。 每 位 忌 统 都 必 


























须 找 到 各 种 方法 来 理解 并 迎接 我 加 读者 诸 君 提出 的 问题 : 如 何在 分 权 
体系 中 达到 联合 ? 


乔治 .华盛顿 : 开国 总 统 


如 果 有 一 个 营造 行政 权力 的 正面 形象 的 机 会 束 摆 在 面前 ， 我 们 很 
难 期 符 有 谁 能 比 首 任 总 统 乔治 :华盛顿 做 得 更 好 。 他 也 许 曾 被 称 为 “不 
情 不 愿 的 乔治 ” (George the Reluctant) ， 因 为 他 曾经 多 次 表示 更 愿意 
留 驻 弗 农 山庄 而 不 是 担任 一 国 最 高 领导 人 “。 特 别 是 ， 在 那些 热 袁 于 从 
政 者 的 如 援 声 中 ， 华 盛 顿 并 未 恋 栈 ， 其 不 情 不 愿 使 他 更 加 获得 世人 腕 
戴 o 


忠 在 那里 ， 他 正 储 危 坐 ， 主 持 着 制 宪 会 议 ， 他 的 出 局 重新 恢复 
人 们 的 信心 ， 人 们 相信 每 次 扩充 的 总 统 职权 都 会 得 到 明帝 而 审慎 地 
用 。 南 卡罗来纳 州 代 表皮 尔 斯 :巴特 勒 认 为 ，“ 如 末 不 是 许多 成 员 将 目 
光 投 疝 华盛顿 将 军 ， 视 之 为 尽 统 ， 并 且 根 据 对 其 德行 的 评价 形成 了 关 
于 应 授予 总 统 之 权力 的 观点 "， 总 统 权 力 * 可 能 就 不 会 如 此 之 大 ”他 就 
征 那 位 击败 英国 人 后 必然 解 甲 归 田 的 将 军 。“ 交 下” (His Excellency) 
并 不 是 他 想 要 的 称号 。 当 然 ， 实 际 上 ，1787 年 8 月 6 日 ， 一 个 委员 会 曾 
经 在 回 制 完 会 议 提 区 的 报告 中 纳入 这 一 头衔 ， 但 是 ， 有 人 提议 将 这 一 
头衔 移 除 一 一 该 提议 获得 通过 。 

对 华盛顿 将 出 任国 家 首 任 总 统 的 预期 ， 也 进一步 促使 制 完 会 议 在 
实现 政府 各 分 文 之 间 的 平等 和 独立 的 道路 上 稳步 前 进 。 早 期 的 提议 曾 
偏 癌 国会 占据 优势 地 位 ， 行 政 机 构 由 国会 产生 。 但 是 ，《 邦 联 条 例 》 
的 缺陷 充分 显示 ， 有 必要 让 行政 机 构 拥 有 独立 于 立法 机 构 的 地 位 ， 也 
许 应 通过 独立 的 选举 来 产生 。 华 盛 顿 的 性 格 特征 和 个 人 品质 促使 制 完 
会 议 将 总 统制 设计 成 独立 于 国会 的 机 构 ， 从 而 有 助 于 分 权 政 府 的 发 
展 。 
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创制 伊始 


大 多 数 人 都 有 过 治理 一 方 的 经 历 ， 例 如 ， 治 理学 校 委员 会 、 商 业 
集团 、 劳 工 联 盟 、 慈 善 团 体 或 房管 协会 〈《 令 人 厌恶 的 政治 ) 等 。 
i 如 林 轴 处 制 完 会 议 之 中 ， 你 将 会 宫 不 惊讶 地 观察 到 各 个 委员 会 的 
形成 过 程 。 这 些 委员 会 行使 的 重要 职能 有 : 平息 争议 议题 (或 发 现 这 
些 议题 不 可 能 平息 ) 、 改 进 各 种 提案 、 识 别 影响 以 及 综合 多 方 意见 
等 。 表 1.1 列 出 了 制 宪 会 议 的 各 个 委员 会 ， 


表 1.11787 年 制 宪 会 议 各 委员 会 


六 加 


委员 会 目的 
全 体委 员 会 实际 上 是 提交 弗吉尼亚 方案 作为 工作 文件 
3 日 报告 

细则 委员 会 让 议案 以 供 进 一 步 讨论 (8 月 6 
日 报告 ) 

林 决 事务 委员 会 ”确定 未 决议 题 以 人 步 讨 论 (9 月 4 日 报告 ) 

文本 委员 会 准备 倒数 第 二 版 的 宪 草案 以 供 审 查 (o9 月 
12 日 报告 ) 


来 源 ， 作 者 汇编 。 


并 罗列 了 它们 履 贡 的 顺序 。 全 体委 员 会 由 在 处 理 代表 们 抵达 时 的 
早期 意见 和 计划 ， 从 而 启动 制 宪 会 议 ， 细 则 委员 会 在 一 开始 的 六 个 星 
期 内 汇总 达成 的 协议 与 关于 核心 问题 的 待定 提案 ;未 决 事务 委员 会 应 
对 那些 未 解决 的 和 极 语 争议 性 的 事件 (包括 与 总 统制 相关 的 问题 ; 
文本 委员 会 准备 确定 各 条 款 的 最 终 形 式 。 如 采 你 参加 了 制 完 会 议 ， 那 





么 成 为 未 决 事务 委员 会 成 员 台 会 成 为 你 的 首选 。 请 继续 阅读 从 而 明晰 
个 中 缘由 。 


制 完 会 议 上 最 为 显著 的 观点 冲突 来 目 反 联邦 党 人 和 联邦 党 人 ; 反 
联邦 党 人 大 多 满足 于 对 《邦联 条 例 》 进 行 修改 ， 联 邦 沈 人 则 硕 望 拥有 
一 个 具有 真正 权威 的 强化 的 中 央 政 府 。 两 派 之 间 的 观点 和 建议 被 融合 
进 两 份 方案 ， 提 交 给 代表 们 。 痢 译 西 方案 与 《邦联 系 例 》 修 正版 之 间 
无 甚 产 别 ， 弗 吉 尼 亚 方案 则 试图 创造 一 个 更 为 有 力 的 合众国 政府 。 然 
而 ， 两 份 方 案 都 不 如 最 终 的 文件 具有 开拓 精神 。 


任何 政 制 重建 ， 关 键 都 在 于 确立 一 个 独立 选举 产生 的 行政 机 构 。 
该 议题 的 题 中 应 有 之 义 是 分 权 是 否 实际 存在 。 无 须 惊 讶 ， 总 统制 的 译 
划 是 经 过 深思 熟 虚 的 。 恰 如 亚历山大 :汉密尔顿 后 来 在 《联邦 党 人 文 
集 》 第 67 篇 所 言 : “我 们 体制 中 几乎 没有 哪 一 部 分 比 这 个 [执行 部 门 ] 
更 加 难以 安排 ， 更 没有 哪 一 部 分 受到 这 样 不 加 掩饰 的 攻击 ， 或 者 受到 
这 样 没 有 见识 的 批评 。? 罗 


对 于 汉密尔顿 所 间接 提 及 的 日 热 化 争论 ， 人 们 可 以 从 一 系列 决定 
中 发 现 其 踩 迹 ， 这 些 决定 最 终 形成 了 规定 行政 权力 的 宪法 第 二 条 。 制 
完 会 议 屡次 徘徊 于 关 涉 行政 长 官 慰 选 和 行政 权力 的 基本 议题 。 为 什么 
呢 ? 对 曾经 起 草 州 完 或 在 州 完 之 下 效力 的 制 完 关 及 其 朋友 而 言 ， 组 织 
立法 机 构 和 司法 机 构 古 敬 轻 束 熟 的 事 。 但 是 ， 他 们 却 对 如 何 创造 一 个 
分 立 而 独立 、 重 要 且 持 久 的 行政 机 构 不 其 熟悉 。 许 多 代表 对 赋予 行政 
部 门 过 多 权力 心 存 悉 惧 ， 他 们 知道 ， 华 有 局 顿 的 继任 者 们 不 会 都 像 他 那 
样 ， 无意 于 追求 或 抽取 那 些 权 力 。 实 际 上 ， 即 使 是 支持 强 有 力 中 央 政 
府 的 联邦 党 人 ， 最 初 也 文 持 弗吉尼亚 方案 所 规定 的 由 国会 产生 行政 机 
构 。 

制 完 会 议 关 于 总 统制 的 工作 主要 分 为 四 个 阶段 : (1) 在 6 月 上 旬 
检验 各 种 想法 ， (2) 在 7 月 中 旬 更 为 认真 地 审议 各 种 议题 ; (3) 8 月 
对 委员 会 报告 作出 反馈 ， 以 及 (4) 在 9 月 上 旬 修 订 并 通过 最 终 安 排 。 





























实际 上 ， 对 行政 机 构 的 设想 经 历 了 由 国会 产生 并 受 国会 制约 ， 到 由 独 
立 选 举 产 生 并 拥有 重要 的 内 政 外 交 政 策 权 威 的 变化 过 程 。 


针对 行政 机 构 所 展开 的 辩论 ， 主 要 议题 包括 遂 选 机 制 、 长 家 人 
数 、 任 期 长 短 、 续 任 、 免 职 解职 和 权力 分 配 等 。 所 有 问题 都 很 关键 ， 
但 是 导 选 问题 决定 了 权力 分 立 问 题 ， 因 为 国会 选举 的 总 统 难以 真正 独 
立 于 立法 分 支 。 因 此 这 才 是 讨论 的 起 点 。 
避 选 机 制 

直到 9 月 ， 制 完 会 议 才 最 终 决 定 独 立 选 举行 政 机 构 。 弗 吉 尼 亚 方案 
和 新 泽 西 方案 都 提议 由 立法 机 构 来 选举 行政 机 构 。 分 玻 在 于 弗吉尼亚 
方案 倾 问 于 两 院 制 的 立法 机 构 ， 痢 泽 西方 案 则 文 持 一 院 制 的 立法 机 
构 。 


通过 两 院 制 立 法 机 构 来 避 选 的 捉 案 被 纳入 了 6 月 13 日 全 体委 员 会 的 
报告 ， 并 在 随后 被 纳入 8 月 6 日 细则 委员 会 的 报告 中 。 但 是 ， 两 份 报告 
都 没有 包括 关于 投票 的 详细 规定 。 细 则 委员 会 报告 只 和 简单 地 叙述 
道 : “阁下 ” (为 总 统 提 议 的 称号 ) “将 通过 立法 机 构 投票 选举 产生 。” 


一 旦 有 政治 党 派 产 生 ， 通 过 立法 机 构 来 选举 行政 机 构 将 最 终 形 成 
一 个 议会 体系 。 无 论 哪 一 个 政和 党、 政和 党 联盟 抑或 党 派 ， 如 果 能 够 在 议 
会 占据 多 数 席位 ， 都 将 可 能 选举 本 党 成 员 担 任 总 统 。 这 样 一 来 ， 美 国 
就 将 由 一 个 一 元 的 而 非 分 立 的 体系 来 统治 。 也 天 是 说 ， 其 中 一 个 分 文 
立法 机 构 ， 将 选择 另 一 个 分 文 一 一 行政 机 构 的 领导 人 “。 但 是 ， 无 
论 如 何 ， 权 力 的 分 立 都 要 求 行政 机 构 和 立法 机 构 的 选举 是 分 离 的 。 


由 立法 机 构 选 举行 政 首长 的 方案 作为 最 初 的 出 发 点 而 得 到 批准 。 
虽然 如 此 ， 代 表 们 还 是 在 这 一 议题 上 分 裂 为 两 派 ， 即 警惕 独立 行政 机 
构 的 一 派 〈 反 联邦 党 人 ) 和 支持 强化 行政 机 构 的 一 派 (联邦 党 人 ) 。 
反 联 邦 党 人文 持 由 立法 机 构 选举 的 方式 ， 联 邦和 党 人 则 文 持 普 选 ， 或 为 























选举 行政 机 构 而 先 选 出 选举 人 。 在 该 事项 上 ， 分 歧 是 如 此 之 大 ， 附 属 
议题 是 如 此 交 释 〈 例 如 任期 长 短 和 续 任 问题 ) ， 以 至 于 最 终 决 议 留 给 
了 未 决 事务 委员 会 。 愉 好， 支持 独立 行政 机 构 的 人 在 委员 会 中 占据 多 
数 , “选举 人 团 ”(〈Electoral College) 由 此 而 生 。 总 统 普选 从 未 得 到 与 
会 代表 的 充分 支持 ， 因 此 必须 寻找 其 他 制度 ， 就 其 实质 而 言 ， 应 是 一 
种 兼顾 立法 机 构 和 各 州 利 益 的 混合 


选举 人 团 制度 使 许多 美国 人 ， 实 际 上 也 使 所 有 外 国人 感到 迷惑 。 
然而 ， 它 并 非 故意 想 制造 混乱 (尽管 一 个 既 没 有 教师 也 没有 学 生 的 机 
构 被 称 为 "Collegels”， 含 义 并 非 足够 清晰 ) 。 这 个 提议 是 协调 各 种 冲 
突 性 观点 的 一 次 精彩 符 试 。 立 法 机 构 本 来 希望 通过 两 种 重要 方式 来 承 
担 总 统 选举 之 职 : (1) 每 个 州 的 选举 人 数 等 于 基于 人 口 而 分 配给 每 州 
的 代表 席位 数 加 上 其 两 个 参议 员 ; (2) 如 果 没 有 候选 人 获得 多 数 选举 
人 票 ， 众 议院 将 以 州 而 非 个 人 为 单位 投票 选 出 总 统 。 以 个 人 为 单位 投 
票 的 参议 院 将 在 这 些 情形 下 远 举 副 总 统 。 最 后 ， 各 个 州 将 决定 如 何 委 
任 这 些 选 举人 ， 包 括 由 公众 选举 产生 这 一 方案 。 


制 完 会 议 最 终 以 9 比 2 的 表决 结果 批准 了 这 项 方案 《以 州 而 非 会 议 
代表 个 人 为 单位 投票 ) ， 相 同 的 比例 原本 文 持 由 立法 机 构 选 举行 政 机 
构 ， 这 是 代表 们 思想 的 一 个 显著 转变 。 这 样 ， 通 过 分 离 立 法 机 构 和 行 
政 机 构 的 选举 ， 分 权 就 补 牢 固 地 纳入 了 宪法 之 中 。 后 来 在 现实 中 形成 
的 实践 十， 总 统 候 计 人 在 全 国 范 围 内 竞选 以 获得 多 数 选举 人 的 文 持 ， 
参 众 议院 候选 人 分 别 在 州 内 和 议会 选区 内 展开 竞选 活动 。 结 采 是 ， 形 
成 了 三 种 相互 关联 的 对 选民 的 全 国 性 评 佑 ， 分 别 基 于 总 统 、 参 议员 和 
众 议 员 的 选举 结 采 。 


一 个 还 是 多 个 ? 


《邦联 条 例 》 中 的 政府 按 规定 是 一 个 “各 州 委 员 会 "， 其 中 每 州 一 
位 代表 ， 它 负 员 “管理 联合 起 来 的 各 州 的 一 般 事 务 *”。 其 中 的 一 位 代表 























被 委任 为 “主席 ”"”， 这 一 职位 在 委员 会 三 年 任期 中 任职 不 超过 一 年 。 这 
项 规定 的 局 限 一 一 主席 在 行政 委员 会 中 工作 时 面临 严格 限制 的 任期 
恰 是 宪 制 修改 的 主要 动机 。 因 此 ， 设 计 更 加 有 效 的 “一 般 事务 ” 管 
理 机 制 必 须 考 虑 这 个 问题 : 是 设置 一 位 行政 长 官 ， 还 是 设置 一 个 委员 
会 或 理事 会 。 


鉴于 《邦联 条 例 》 下 的 政府 失灵 和 各 州 大 多 数 行政 制度 的 缺陷 ， 
如 采 会 议 代 表 中 有 任何 人 文 持 设 置 多 位 行政 长 官 ， 这 将 会 令 人 惊讶 。 
但 是 ， 最 年 长 的 代表 本 杰 明 ' 主 兰 克 林 ， 却 征 这 一 方案 的 倡导 者 ， 他 曾 
支持 在 家 乡 宾夕法尼亚 州 设置 十 二 人 行政 委员 会 。 特 拉 华 州 的 约翰 : 迪 
金森 也 文 持 三 人 组 成 的 行政 机 构 ， 分 别 负 责 东北 地 区 、 中 部 地 区 和 南 
部 地 区 各 州 。 新 泽 西方 案 则 规定 支持 由 国会 选举 多 元 行政 机 构 (人数 
未 定 ) 。 

在 会 议 上 ， 代 表 们 很 早 束 针对 单一 行政 首长 的 议案 进行 辩论 ， 并 
于 6 月 4 日 以 州 为 单位 7 比 3 表决 通过 。 其 后 ， 对 该 议题 并 未 再 作 闫 肃 的 
重新 考虑 。 且 不 论 行政 首长 如 何 被 选举 、 在 职 任期 为 多 长 时 间 、 续 任 
者 需要 何 种 资格 ， 已 经 确定 的 是 行政 机 构 将 由 一 个 人 领导 。 


任期 和 续 任 


单一 行政 首长 应 该 任职 多 长 时 间 ? 就 现在 而 言 ， 四 年 任期 看 起 来 
很 明显 ,但 古 会 议 代表 在 议程 中 达成 这 一 共识 相当 之 晚 。 并 且 ， 任 职 
者 应 该 被 任期 所 限制 吗 ? 这 些 都 是 制 完 会 议 上 存在 的 有 争议 的 议题 ， 
因为 它们 与 新 政府 中 行政 权力 的 核心 紧密 相连 。《 联 邦和 党 人 文集 》 大 
多 数 文 章 的 执笔 人 汉密尔顿 ， 在 第 71 篇 中 解释 了 较 长 任期 的 好 处 : “ 凡 
人 对 其 拥有 之 物 ， 其 关心 程度 均 取 决 于 其 所 有 权 是 否 可 靠 ， 这 古人 性 
使 然 ， 所 有 权 具 有 临时 或 不 定 的 性 质 ， 殊 比较 少 重视 ， 而 所 有 权 具 有 
长 期 或 肯定 的 性 质 ， 则 会 更 加 重视 ， 当 然 ， 为 了 后 者 也 束 比 起 为 了 前 
者 更 加 甘 冒 风险 。”9 然 而， 虽然 任期 持久 ， 民 选 的 行政 首长 任职 时 间 
































过 长 则 具有 终身 君主 的 特征 ， 而 君主 是 大 多 数 美 国人 所 茂 视 的 。 因 
此 ， 任 期 越 长 ， 行 政 首长 丧失 再 次 任职 痪 格 的 可 能 性 就 越 大 。 


在 这 一 议题 上 ， 制 完 会 议 既 不 愿 模仿 各 州 体制 ， 也 不 愿 模仿 《 邦 
联 条 例 》 的 规定 。 二 者 都 以 每 年 一 度 的 选举 为 特征 ， 经 常 包括 某 种 形 
式 的 任期 限制 例如， 候选 人 在 继续 任职 之 前 必须 等 待 以 年 计算 的 一 
个 时 期 一 当然 年 数 有 所 变化 ) 。 大 多 数 与 会 代表 都 认为 一 年 任期 过 
于 短暂 ;但 是 ， 无 论 在 职 时 间 长 短 ， 那 些 担忧 强 有 力 的 中 央 政府 的 反 
联邦 党 人 都 对 允许 连任 心 存疑 起。 为 什么 呢 ? 因为 有 些 规定 一 年 任期 
和 有 连任 资格 的 州 ， 会 一 而 再 再 而 三 地 选举 出 同一 个 州长 。 在 规定 三 
年 任期 的 纽约 州 ， 选 民 们 选举 乔治 .克林顿 担任 州长 多 达 六 次 。“ 所 
以 ， 毫 不 奇怪 ， 为 什么 如 此 多 的 美国 人 担心 连任 资格 意味 着 终身 总 统 
的 出 现 。?” 


不 足 为 奇 的 是 ， 代 表 们 在 费城 提交 了 关于 任期 期 限 与 连任 规定 的 
多 份 提议 。 缺 乏 不 同 任期 的 历史 实践 ， 一 个 人 天 于 任期 长 短 的 好 坏 佑 
计 并 不 必然 比 男 一 个 人 的 看 法 更 为 优越 。 在 会 议 早期 ， 代 表 们 同意 行 
政 首 长 只 能 任职 一 届 ， 时 长 七 年 。 后 来 ,无 资格 担任 第 二 任期 的 规定 
被 取消 了 ， 但 在 7 月 下 旬 又 被 重新 纳入 。 


对 了 最 好 方案 的 不 确定 ， 使 得 会 议 代 表 们 一 直 在 不 断 地 改变 主意 。 
我 将 关于 任期 的 辩论 描绘 为 一 种 针对 任期 的 拍卖 : “我 赞成 六 年 。 我 听 
到 七 年 了 吗 ? 七 年 ? 六 年 半 ? ”在 不 同 阶段 ， 铬 和 干 提议 包括 : 可 连任 的 
六 年 ; 单 届 的 八 年 、 十 一 年 、 十 五 年 和 二 十 年 任期 ， 或 十 二 年 中 不 超 
过 六 年 的 任职 ， 以 及 只 要 尽忠 职守 即 可 保持 职位 (实际 上 对 品行 恨 好 
者 而 言 就 是 一 种 终身 制 ) 。 许 多 会 议 代表 都 参加 了 这 个 数字 游戏 。 

面 对 着 不 同 的 提议 和 不 确定 的 效果， 任期 长 短 和 连任 问题 被 提交 
到 未 决 事务 委员 会 ， 对 全 体会 议 上 无 法 解决 的 议题 ， 这 是 一 种 方便 且 
有 用 的 方式 。 (你 开始 理解 我 为 什么 推荐 这 个 委员 会 了 吗 ? ) 























未 决 事务 委员 会 最 终 决 定 任期 为 四 年 ， 这 较 之 此 前 所 提议 的 期 限 
为 短 ， 但 并 不 限制 第 二 任期 或 随后 的 任期 。 对 支持 强 有 力行 政 机 构 的 
人 而 言 ， 该 方案 意味 着 一 种 胜利 ， 在 各 州 批准 宪法 的 辩论 中 它 受 到 了 
批评 ， 因 为 热衷 于 终身 任职 的 行政 首长 会 导致 选举 人 团 中 的 选举 人 舞 
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正如 后 来 所 发 生 的 ， 乔 治 .华盛顿 功德 无 量 地 帮助 人 们 消除 了 这 些 
疑虑 。1796 年 ， 他 拒绝 了 第 三 次 任职 ， 因 此 似乎 引入 了 两 届 任 期 的 限 
制 ， 这 一 限制 直到 1940 年 才 被 打破 ， 当 时 富兰克林 :罗斯福 竞 选 连任 了 
第 三 任期 和 随后 的 第 四 任期 。1951 年 ， 限 制 总 统 任职 最 多 两 个 任期 的 
宪法 第 二 十 二 条 修正 案 获 得 批准 。 从 此 之 后 ， 华 盛 顿 的 先例 正式 成 为 
完 儒 的 二 对 他 8 


职权 解除 


1998 年 ， 类 国人 民 切 吴 体 会 了 弹劾 总 统 的 相关 事宜 。 根 据 完 法 设 
置 的 程序 ， 比 尔 : 克 林 顿 总 统 被 众议院 弹劾 ， 由 参议 院 审判 并 被 宣告 无 
徘 。 美 国 最 高 法 院 首 席 大 法 官 威 廉 ' 伦 奎 斯 特 主持 了 参议 院 的 审判 。 


在 1998 年 至 1999 年 支持 总 统 的 那些 人 当中 ， 有 许多 人 质疑 指控 者 
的 正当 性 ， 宣 称 他 们 实际 上 是 在 试图 废除 克林顿 在 1996 年 所 赢得 的 连 
任 。 这 个 观点 让 人 想起 亚历山大 .汉密尔顿 对 总 统 弹劾 议题 的 总 结 ， 如 
《联邦 党 人 文集 》 第 65 篇 所 壕 : “在 完全 民选 的 政府 中 建立 审议 弹劾 案 
的 完善 法 庭 ， 虽 甚 需要， 但 绝 非 易 事 。"[BI 汉 密 尔 顿 准确 地 预测 到 引发 
弹劾 和 审判 的 指控 将 会 “ 炉 起 整个 社会 之 激情 "9 。 因此， 指控 和 审判 
公职 人 员 的 过 程 必须 得 到 细致 地 设计 。 事 实 上 也 的 确 进行 了 细致 设 
计 。 

弹劾 是 对 行政 行为 和 司法 行为 加 以 界定 和 施加 限制 的 一 种 方法 ， 
实质 上 是 要 确保 无 人 可 以 僧 越 法 律 。 开 国 元 勋 们 所 使 用 的 这 个 概念 衍 
生 于 英国 法 律 。“ 他 们 [ 制 宪 者 ] 在 起 草 弹劾 条 款 时 最 明显 地 采纳 了 那 









































个 [英国 ] 法 律 。”0 最 终 ， 弹 芯 的 实质 内 容 和 程序 都 复制 了 英国 的 
实践 。“ 叛 国 、 贿 赂 或 其 他 重 菲 和 轻 罪 ”宪法 第 二 条 第 四 款 ) 诸 条 款 
便 是 在 英国 法 律 中 使 用 的 。“ 叛 国 ? 和 “贿赂 "明显 足以 使 总 统 遭 到 弹 

劾 ;“ 重 徘 和 轻 徘 ? 则 没有 那么 确定 ， 但 更 容易 被 当 作 引发 控告 的 基 

础 。 相 应 地 ， 激 烈 的 辩论 也 很 容易 出 现在 某 位 总 统 成 为 目标 的 极 少数 
场合 中 〈 仅 有 两 例 : 1868 年 的 安德鲁 - 约 某 逊 和 1998 年 的 比尔 :克林顿 ; 
此 外 ， 理 查 德 .尼克松 在 1974 年 梧 职 之 前 ， 也 被 威胁 使 用 弹劾 条 款 ) 。 


提出 充分 指控 以 发 起 弹劾 和 审判 的 职责 ， 分 属 公众 选举 的 众议院 
和 精英 选举 的 参议 院 ， 众 议院 负责 实际 弹劾 的 工作 ， 参 议院 (在 1913 
年 宪法 第 十 七 条 修正 案 批准 之 前 ， 由 州立 法 机 构 选 出 ) 负责 审判 。 其 
实践 也 遵循 英国 模式 ， 即 “平民 (下 议院 ) 担当 公诉 人 和 角色， 贵族 (上 
议院 ) 则 负责 审判 >0 。 

但 是 ， 制 完 者 们 也 熟悉 各 州 宪法 的 弹劾 条 款 。 那 些 规定 弹劾 条 款 
的 州 提供 了 若干 审判 方法 。 所 以 ， 对 于 汉密尔顿 所 提出 的 解除 民选 官 
员 职 务 的 问题 ， 制 宪 者 们 了 解 各 种 处 理 方式 。 
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图 1.11868 年 ， 参 议院 作为 法 庭 来 审判 被 弹劾 的 安德鲁 .约翰 逊 总 统 的 解职 问题 。 与 1999 年 的 克 
林 顿 一 样 ， 约 翰 还 也 被 宣告 无 罪 。 (《 安 德 鲁 - 约 翰 撑 总 统 的 弹劾 审判 》， 木 雕 作品 ) 


在 8 月 6 日 提交 报告 之 时 ， 细 则 委员 会 决定 在 进入 最 高 法 院 程 序 之 
前 对 弹劾 进行 审判 ， 这 也 许 模 仿 了 英国 担负 司法 功能 的 贵族 院 。 这 项 
提议 充满 争议 。 如 采 大 法 官 受到 弹劾 ， 谁 来 审判 他 们 ? 猜测 一 下 发 生 
了 什么 ? 该 项 议题 留 给 了 未 决 事务 委员 会 。 和 选举 人 团 事 宜 一 样 ， 未 
决 事务 委 员 会 作出 了 一 项 精彩 的 妥协 。 参 议院 负责 审判 案件 ， 以 三 分 
之 二 多 数 同意 而 达成 解除 职务 ， 最 高 法 院 首 席 大 法 官 主持 审判 。 相 应 
地 ， 最 高 法 院 也 发 挥 功能 ， 绝 对 多 数 的 要 求 将 “帮助 参议 院 超 越 澡 派 侦 
见 并 以 相对 冷静 的 方式 来 思考 ”02。 (克林顿 案 出 现 的 情形 被 视 为 印 
证 了 这 二 是 ” 








在 代表 们 的 心目 中 ， 解 职 条 款 与 选举 、 连 任 选举 、 任 职 期 限 条 珠 
征 相 联系 的 。 如 采 缺 乏 弹 刻 和 解职 的 方法 ， 反 联邦 芝 人 和 对 强 有 力 的 
联邦 政府 心 存疑 虑 的 人 们 所 担心 的 事 很 可 能 会 变 成 现实 。 将 这 些 措施 
包括 进来 ， 符 合 权力 制衡 原则 ， 该 原则 对 分 权 制 度 至 关 重 要 。 


分 配 和 界定 权力 


根据 定义 ， 行 政权 力 倾 问 于 是 衍生 性 的 。 行 政 行为 的 发 生 要 求 有 
一 个 对 象 。 法 律 在 制定 之 前 不 能 付 诸 实施 ， 标 准 的 设立 并 非 存 在 于 抽 
象 之 中 ， 而 是 为 了 达成 一 个 全 体 同意 的 目标 。 因 此 ， 完 全 符合 逻辑 的 
征 ， 开 国 元 勋 们 首先 勾画 出 国会 权力 ， 然 后 予以 明确 规定 : “行政 权力 
赋予 美利坚 合众国 总 统 ”， 最 后 在 宪法 第 三 条 中 概括 出 法 院 的 司法 权 
力 。 其 顺序 一 一 第 一 条 : 国会 ， 第 二 条 : 总 统 ; 第 三 条 : 司法 一 一 遵 
循 着 治理 的 一 般 过 程 ， 即 从 法 律 制定 到 执行 再 到 审查 。 


这 一 点 也 解释 了 为 什么 无 须 具 体 规定 每 一 项 行政 权力 。 例 如 ， 宪 
法 第 一 条 第 八 款 说 明 “ 国 会 有 权 规 定 并 征收 税金 ” 束 足 够 了 。 这 项 明确 
规定 上 暗示， 行政 机 构 将 执行 国会 指令 所 要 求实 施 的 事 定 ， 例 如 从 法 律 
具体 规定 的 个 人 和 团体 手中 征收 国会 规定 的 税金 。 在 收入 税 方面 ， 大 
多 数 美国 人 都 知道 其 如 何 运作 :该 税 由 一 个 行政 机 构 一 一 美国 国家 税 


务 局 一 一 负责 管理 。 


但 是 ， 完 法 也 必须 界定 一 些 行 政 职 能 。 谁 来 进行 关键 职位 的 任 
命 ? 谁 来 统帅 军队 ? 谁 来 缔结 条 约 并 承担 其 他 外 交 政 策 职能 ? 总 统 的 
立法 角色 为 何 ? 当面 临 国家 和 国际 危难 之 时 ， 谁 来 因应 ? 这 些 都 是 最 
重要 的 与 治理 相关 的 议题 ， 对 它们 的 处 理 权 本 来 既 可 以 分 配给 国会 也 
可 以 分 配给 行政 机 构 。 有 益 的 提醒 是 ， 这 些 问题 的 答案 现在 已 为 人 们 
所 熟知 ， 但 古 在 1787 年 ， 每 个 问题 都 必须 在 分 权 的 总 体 原则 背景 下 予 
以 探讨 、 辩 论 和 最 终 解 决 。 


人 事 任 命 
































鉴于 分 权 体系 下 各 机 构 之 间 不 可 避免 的 竞争 ， 人 事 任 命 权 的 分 配 
必定 会 引发 争论 。 国 会 应 该 拥有 制衡 行政 机 构 的 权力 吗 ? 或 者 ， 这 项 
特权 对 有 效率 的 行政 机 构 而 言 是 必 不 可 少 的 吗 ? 谁 有 资格 获得 任命 ? 
等 别 是 ， 国 会 议员 能 够 同时 在 行政 部 门 或 司法 部 门 任职 吗 ? 


如 上 所 述 ， 弗 吝 尼 亚 方案 规定 由 立法 机 构 选举 行政 机 构 ， 其 实质 
征 创立 一 个 议会 制 或 一 元 的 体系 。 于 是 ， 这 一 方案 允许 立法 者 在 行政 
分 文中 担任 部 长 职位 似乎 就 顺理成章 了 《〈 例 如， 与 英国 的 议会 成 员 一 
样 ) 。 但 是 ， 事实 上 它 并 未 如 此 。 立 法 者 不 但 “无 资格 担任 特定 州 或 美 
国 权威 下 设立 的 任何 职位 >， 并 且 也 不 能 在 离开 国会 后 一 段 时 间 内 担 
任 


代表 们 束 “ 不 适 任 ”条 球 进 行 了 广泛 而 深入 地 和 辩论， 并 形成 不 准 同 
时 任职 的 一 致意 见 ， 但 是 关于 离 任 后 一 段 时 期 内 不 能 任职 这 一 点 ， 代 
表 们 所 了 一 些 重 要 问题 。 这 一 问题 最 终 得 到 解决 ， 议 员 们 在 立法 机 构 
任职 期 间 无 资格 担任 行政 部 门 职位 的 规定 得 到 批准 ; 但 是 ， 并 没有 妃 
加 条 球 将 止 任命 已 离开 国会 的 立法 成 员 一 一 如 我 们 所 见 ， 此 后 许多 离 
开国 会 的 立法 成 员 得 到 了 任命 。 


对 分 权 体系 的 塑造 而 言 ， 非 党 关键 的 问题 是 由 谁 来 作出 任命 决 
定 。 每 个 分 文 的 地 位 都 非常 暴 要 。 弗 吉 尼 亚 方案 提议 由 立法 机 构 来 设 
立法 庭 并 任命 法 官 。 通 过 赋予 参议 院 任命 法 官 的 权力 ， 这 项 条 款 较 早 
地 在 制 完 会 议 中 得 以 完善 。 细 则 委员 会 8 月 6 日 的 报告 将 各 项 任命 权 分 
配 如 下 : 财政 部 长 由 立法 机 构 任 命 ， 大 使 和 最 高 法 院 法 冒 由 参议 院 任 
命 ; 总 统 则 负责 任命 “本 宪法 未 作 规定 的 其 他 官员 ”。 

与 其 他 议题 一 样 ， 未 决 事务 委员 会 选择 了 一 个 以 行政 部 门 为 主导 
的 过 程 ， 这 是 制 宪 会 议 此 前 从 未 表决 过 的 议案 。 总 统 获得 了 提名 的 权 
力 ,“ 在 征求 参议 院 建议 和 同意 的 前 担 下 ”， 任 命 “ 大 使 、 公 使 、 最 高 法 
院 的 法 官 ， 以 及 一 切 其 他 在 本 宪法 中 未 作 规 定 的 合众国 官员 ”。 委员会 
建议 的 文本 言 秤 精确 到 与 最 后 批准 的 文本 基本 一 样 。 总 统 也 被 赋予 权 






































力 来 填补 参议 院 休 会 期 间 出 缺 的 职位 ， 国 会 可 以 以 法 律 把 低 阶 官 员 的 
任命 权 “ 授 予 总 统一 人 ， 授 予 法 院 ， 或 授予 各 行政 部 门 的 首长 ”( 完 法 
第 二 条 第 二 款 ) 。 最 后 ， 未 决 事务 委员 会 再 一 次 支持 在 三 个 机 构 之 间 
保持 制衡 的 权力 分 配方 案 。 假 如 是 你 的 话 ， 你 将 如 何 对 这 一 议题 进行 
投票 ? 


军事 


总 统 拥 有 的 最 大 权力 之 一 在 制 宪 会 议 上 却 寥 究 儿 个 字 一 表 而 
过 : “总 统 为 陆 海 军 的 总 司令 。” 从 表面 上 看 ， 这 似乎 认定 行政 首长 将 
管理 民兵 ， 这 和 各 州 的 情况 相符 。 当 然 ， 更 关键 的 问题 是 ， 哪 个 分 文 

» 宣 a 











尽管 宜 战 极其 重要 ， 它 在 费城 却 只 得 到 较 少 的 注意 力 。 因 为 由 总 
统 来 指挥 民兵 团体 已 经 被 接受 ， 国 会 拥有 宣战 权 束 得 到 普遍 承认 了 。 
唯一 的 问题 是 ， 它 是 否 只 是 参议 院 的 特权 ， 国 会 是 否 拥有 权力 “发 动 战 
争 ” 或 者 “ 宜 布 战争 ”。 发 动 战争 意味 着 应 对 和 指挥 。 细 则 委员 会 的 报告 
使 用 了 “发 动 战争 ”的 说 法 ， 但 是 经 过 会 议 代表 动议 ， 文 本 被 更 改 为 “ 宣 
布 战 争 *”。 诚 如 一 位 代表 指出 的 ， 发 动 战争 可 能 被 理 解 为 “实施 ”战争 ， 
准确 说 来 ， 这 是 一 项 行政 职能 。 


缔结 条 约 


在 缺乏 行政 首长 的 前 提 下 ， 外 交 政 策 和 条 约 缔结 必须 由 《邦联 条 
例 》 下 的 一 元 立法 机 构 管理 。 那 么 ， 不 可 避免 的 是 ， 如 采 他 们 同意 分 
权 体系 ， 制 宪 会 议 吏 必 须 决 定 如 何 分 配 这 些 事 宣 。 同 样 可 以 预期 的 
征 ， 吕 像 在 会 议 过 程 中 发 生 的 一 样 ， 加 强行 政 机 构 将 包括 强化 总 统 在 
外 交 政 策 中 的 角色 。 毕 竞 ， 在 两 院 制 立法 体系 中 并 没有 设置 单一 领导 
者 。 即 便 如 此 ， 和 直到 制 完 会 议 的 最 后 几 周 ， 缔 结 条 约 权 才 从 参议 院 转 
移 到 总 统 手 中 。 

















意料 之 中 ， 未 决 事务 委员 会 又 一 次 加 强 了 总 统 的 职权 ， 其 报告 指 
出 : “总 统 有 权 缔 结 条 约 ， 但 须 征 求 参议 院 的 意见 并 取得 其 同意 .…… 但 
古 须 出 席 的 参议 员 中 三 分 之 二 的 人 同意 。” 如 詹姆斯 -麦迪 进 所 记录 ， 
辩论 主要 集中 在 三 个 议题 上 : 加 入 众议院 的 建议 和 同意 ， 缔 结 < 和 乎 条 
约 " 不 要 求 三 分 之 二 多 数 同意 ， 以 及 参议 院 多 数 票 同意 即 允 许 缔结 条 
约 。 第 一 条 修正 方案 和 第 三 条 修正 方案 被 否决 ， 第 二 条 修正 方案 最 初 
被 接受 ， 后 又 在 审慎 考虑 之 下 被 否决 。 因 此 ， 完 法 的 定稿 认定 总 统 六 
国家 元 首 ， 拥 有 在 参议 院 建议 和 三 分 之 二 多 数 同意 之 下 缔结 条 约 的 权 
力 。 


在 实践 中 ， 这 项 权力 赋予 了 总 统 在 外 交 关 系 上 的 主动 权 以 及 在 国 
际 上 作为 国家 领袖 的 号 份 。 然 而 ， 它 也 让 外 国 领 导 人 得 知 ， 美 国政 府 
的 主要 决定 通 币 要 涉及 两 个 或 更 多 的 政府 分 文 。 宪 法 中 的 许多 条 款 可 
以 被 视 为 分 权 体系 如 何 运转 的 说 明 书 (通过 分 立 达到 联合 ) 。 缔 结 条 
约 条 球 仅 是 其 中 之 一 。 


立法 角色 


征 否 赋予 总 统 立 法 或 法 律 制定 的 角色 ， 征 制 完 会 议 上 引发 众多 辩 
论 的 主题 。 大 多 数 讨 论 聚 焦 于 总 统 对 参 众 两 院 通过 的 立法 的 否决 权 。 
辩论 的 焦点 在 于 应 该 采取 何 种 否决 形式 ， 以 及 国会 应 如 何 推翻 总 统 的 
否决 。 一 个 相关 议题 是 司法 部 门 是 否 应 介入 否决 程序 。 弗 训 尼 亚 方案 
提议 设立 一 个 由 行政 机 构 和 司法 机 构 组 成 的 “复审 委员 会 ”来 审查 立 
法 ， 并 予以 “拒绝 ”或 者 否决 。 在 费城 会 议 上 ， 这 项 提议 被 二 次 提出 ， 
但 是 每 次 都 被 否决 。 在 这 一 议题 上 ， 你 将 如 何 投票 一 一 实质 性 地 审查 
已 通过 的 法 律 之 合 宪 性 ， 而 不 是 在 法 院 等 竺 诉讼 ? 

否决 权 观 念 本 映 已 经 被 广 为 接受 。 文 持 行 政 机 构 主导 的 人 ， 如 亚 
历 山 大 :汉密尔顿 ， 想 要 实现 绝对 的 否决 权 ， 即 立法 机 构 不 再 有 人 退 索 
权 。 这 一 立场 被 彻 抵 击败。 汉密尔顿 参加 的 这 次 会 议 可 没 那 么 好 许 
































话 ! 问题 现在 变 成 了 推翻 总 统 否 决 权 所 要 求 的 最 低 票 数 ， 这 种 推翻 的 
结果 是 在 总 统 反 对 之 下 依然 使 立法 成 为 法 律 。 在 8 月 6 日 的 报告 中 ， 细 
则 委员 会 将 最 低 票 数 设 定 为 两 院 中 每 院 全 体 成 员 的 三 分 之 二 多 数 。 后 
来 批准 了 一 项 动议 ， 将 门槛 提 高 到 四 分 之 三 多 数 ， 但 是 在 制 完 会 议 的 
最 后 儿 天 中 又 被 改 回 三 分 之 二 多 数 。 三 分 之 二 多 数 被 证 明 为 一 个 很 难 
跨越 的 障碍 。 只 有 极 小 部 分 被 否决 的 法 案 ， 因 为 否决 又 被 推翻 而 变 成 
法 律 。 

一 段 时 间 之 后 ， 具 有 较 少 争议 的 立法 权 对 加 强 总 统 的 立法 地 位 将 
变 得 极为 重要 。 其 中 ， 三 条 相互 关联 的 条 款 尤 其 关键 。 















































见 。” 《第 二 条 第 二 款 ) 
e“ 总 统 应 不 时 向 国会 报告 联邦 的 情况 ..…” 《第 二 条 第 三 款 ) 
e“ [总 统 应 ] 向 国会 提出 他 认为 必要 和 适当 的 措施 ， 供 其 考虑 。” 《第 二 条 第 三 



















































































这 三 项 条 款 为 一 位 积极 主动 的 总 统 向 国会 指定 议程 提供 了 宪法 权 
威 。 第 一 项 发 励 总 统 利用 各 部 |* 长 官 ” 的 建议 来 形成 提案 。 第 三 项 赋 
予 总 统 将 上 述 情 况 和 提案 进行 整合 并 推荐 给 国会 的 权力 。 第 二 项 则 规 
定 了 回国 会 报告 联邦 状况 的 正式 机 制 。 在 实践 中 ， 这 种 “不 时 ”已 经 变 
成 总 统一 年 一 度 回 国会 盘点 工作 和 设 定 议程 的 一 种 信息 机 制 。 实 际 
上 ， 伴 随 电 视 的 到 来 ， 总 统 的 信息 汇报 成 为 "国家 盛事 ”之 一 ， 如 总 统 
本 人 、 他 的 文 持 者 以 及 他 在 国会 和 新 闻 界 的 批评 者 所 言 ， 它 呈现 了 我 
们 作为 一 个 民族 国家 而 存在 。 


最 后 ， 总 统 负责 “注意 使 法 律 得 到 切实 执行 ”〈 第 二 条 第 三 款 ) 。 
这 是 一 种 "包罗 万 象 " 的 用 语 ， 它 被 纳入 8 月 6 日 细则 委员 会 的 报告 ， 并 














被 保留 在 9 月 12 日 文本 委员 会 的 最 终 报告 中 。 在 界定 行政 权 的 意图 方 
面 ， 这 也 许 十 最 好 的 做 法 ， 但 古 其 精确 意 注 和 应 用 依旧 模糊 。 然 而 ， 
总 统 仍 要 依赖 这 一 条 款 来 赋予 那些 难以 从 宪法 的 明示 权威 或 现存 法 规 
中 获得 合法 性 的 行动 以 效力 。 从 历史 发 展 来 看 ， 总 统 诉 诸 这 些 条 款 
和 争 议 连 连 。 因 为 ， 当 运用 到 重大 议题 上 时 ， 人 缺乏 精确 含义 会 导致 肆意 
变化 长 至 钊 音 是 具有 党派 俩 见 的 解释 。 














结论 


发 明 者 便 是 问题 解决 者 。 一 般 地 ， 他 们 修 修补 补 直 到 相信 已 达到 
一 个 可 运行 的 方案 。 经 党 的 状况 是 ， 发 明 者 事先 并 不 知道 其 发 明 创造 
能 够 运行 多 好 或 多 入。 当 开国 元 勋 们 致力 于 创造 行政 分 文 时 ， 他 们 都 
征 认真 严肃 的 设计 家 。 在 工作 过 程 中 ， 他 们 塑造 了 分 权 的 政府 。 他 们 
拥有 指导 其 探索 的 理论 知识 ， 却 鲜 有 在 一 国 范围 内 运用 这 种 形式 的 经 
验 。 依 理 查 德 ` 诺 伊 施 塔 特 所 言 ， 开 国 元 勋 们 贡献 的 是 “由 分 享 权力 的 
不 同 机 制 组 成 的 政府 03。 如 上 所 述 ， 行 政 机 构 的 角色 展现 如 下 : 


通过 在 政府 中 分 享 权力 并 获得 具有 竞争 力 的 地 位 ,行政 机 构 从 纶 
小 向 强大 迈进 。 最 早 的 决定 意 在 建立 一 个 国会 政府 ， 通 过 国会 来 六 选 
行政 首长 ， 行 政 首长 不 享有 人 事 任命 和 缔结 条 约 的 某 些 关键 权力 。 后 
来 的 决定 确立 了 一 个 能 与 其 他 分 文 分 寿 抗 礼 ， 但 并 非 一 定 能 够 经 解 凌 
要 于 它们 之 上 的 行政 分 文 。 


强 有 力 的 行政 机 构 有 助 于 塑造 一 个 分 立 而 非 一 元 的 政府 体系 。 
《邦联 条 例 》 中 的 治理 权力 集中 于 国会 之 手 。 创 立 分 译 治 理 权 力 且 由 
独立 选举 产生 的 行政 机 构 ， 产 生出 一 种 前 无 古人 的 轩 新 政府 形式 
分 仅 “ 











表 1.2 总 统 权力 与 国会 分 享 的 权力 (美国 宪法 规定 ) 


总 统 权 力 
否决 权 ( 第 一 条 第 七 款 ) 


选举 (第 二 条 第 一 款 ; 第 
十 二 条 修正 案 ) 


总 司令 (第 二 条 第 二 款 ) 


缔结 条 约 ( 第 二 条 第 二 
款 ) 

遵 选 任命 (包括 驻 外 大 使 、 
公使 和 最 商法 院 法 官 ) 


向 国会 通报 联邦 状况 并 
推荐 因应 措施 (第 二 条 
第 三 款 ) 


副 总 统 职 位 出 缺 时 提名 
副 总 统 (第 二 十 五 条 修 
正 案 ) 


免职 (第 二 条 第 四 款 ) 


国会 分 享 的 权力 

参 众 两 院 以 三 分 之 二 多 数 推翻 否 
决 (第 一 条 第 七 款 ) 

规定 时 间 ; 在 无 候选 人 获得 选举 
人 团 过 半数 票 时 ， 由 众议院 选 定 
总 统 , 由 参议 院 选 定 副 总 统 ( 第 二 
条 第 一 款 ; 第 十 二 条 修正 案 ) 
“宣战 …… 招 幕 陆军 和 供给 军需 
ee 建立 和 维持 海军 ”和 其 他 权 
力 (第 一 条 第 八 款 ) 

参议 院 建 议和 三 分 之 二 多 数 同 
意 (第 二 条 第 二 款 ) 
参议 院 建议 和 同意 ; 将 低级 官员 的 
任命 权 授予 他 人 (第 二 条 第 二 款 ) 
“制定 一 切 法 律 "(第 一 条 第 八 款 ) 
“除了 依照 法 律 的 规定 拨款 之 外 ， 
不 得 自 国 库 中 提出 任何 款项 "(第 
一 条 第 九 款 ) 

参 众 两 院 多 数 通 过 (第 二 十 五 条 
修正 案 ) 


众议院 拥有 弹劾 的 专 有 权力 ; 参 
议院 拥有 审判 弹劾 的 专 有 权力 
(第 一 条 第 二 ,三 款 ) 


来 源 ， 作 者 汇编 。 


分 享 权 力 的 分 离 机 构 在 运行 中 所 受到 的 制约 ， 恰 恰 暗 含 于 它们 必 

须 分 享 权力 这 一 点 。 如 任何 有 兄弟 姐妹 的 人 所 知 ， 分 享 可 能 显得 很 礼 

貌 ， 甚 至 很 合群 ， 但 古 留 给 你 的 部 分 的 确 变 得 少 了 。 分 诗 能 够 引发 苋 

争 ， 以 获得 尽 可 能 多 的 一 部 分 。 开 国 元 册 们 对 这 一 趋势 一 直 非 常 敏感 
并 致力 于 施加 各 种 限制 ， 经 间 在 条 文中 强制 要 求 跨 部 门 协商 和 合作 

(参见 表 1.2) 。 因 此 ， 即 使 是 强化 的 行政 部 门 也 被 制衡 原则 所 限制 。 


分 权 体系 要 实现 有 效 的 治理 ， 需 要 每 个 机 构 为 其 他 机 构 考 虑 。 这 
个 原则 似乎 主宰 着 开国 元 勋 们 的 思维 。 运 用 到 总 统制 上 ， 它 为 本 书 主 
题 提 供 了 一 个 原理 : 总 统 不 是 也 不 能 如 大 多 数 人 想象 的 那么 有 权力 。 
开国 元 勋 们 所 创造 的 是 一 个 比美 国 当 时 的 任何 行政 机 构 都 强大 得 多 的 
行政 机 构 ， 但 是 其 力量 和 效力 只 能 基于 与 其 他 分 支 的 协调 方 能 实现 。 
这 是 通过 分 立 达到 联合 的 实质 所 在 。 在 创制 过 程 中 的 任何 时 刻 ， 都 没 
有 出 现任 何 实质 性 的 观点 ， 认 为 开国 元 勋 们 发 明 总 统制 就 是 为 了 确立 
总 统制 政府 (presidential government) 。 他 们 想 要 的 是 有 效 政府 ， 即 
总 统 通过 充分 考虑 其 他 分 支 扮演 的 合法 角色 来 领导 的 政府 。 

创造 并 强化 总 统制 确保 了 分 权 体系 的 出 现 。 但 是 ， 如 此 行事 并 未 
将 美国 从 国会 主导 的 体系 转变 成 为 总 统 主 导 的 体系 。 这 一 点 给 我 们 的 
启发 不 言 自 明 : 研究 总 统制 需要 关注 总 统 在 权力 分 享 和 权力 竞争 的 分 
立 政府 中 的 地 位 。 
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第 二 章 
总 统制 就 位 


在 新 政府 中 设立 总 统制 还 需要 回答 两 个 与 地 理 位 置 相 关 的 问题 : 
首都 位 于 哪个 城市 ? 总 统 本 人 在 哪里 生活 和 工作 ? 此 外 ， 还 有 一 个 关 
系 到 长 远 政 治 利益 的 问题 : 这 个 新 生 的 行政 机 构 如 何 与 其 他 分 文 配合 
工作 ? 


如 后 来 所 发 生 的 ， 制 宪 会 议 在 评议 中 逐渐 形成 的 那个 分 立 原则 似 
乎 能 对 这 三 个 问题 予以 回应 。 首 者 将 坐落 于 一 个 中 心 位 置 ， 差 不 多 处 
于 北部 和 南部 的 中 间 地 带 。 国 会 和 总 统 的 办 公 地 点 将 在 这 个 城市 中 隔 
开 一 段 距离 ， 由 一 片 沼泽 阳 开 两 座 建 筑 。 除 非 无 法 在 选举 人 团 中 获取 
多 数 文 择 ， 总 统 候选 人 们 无 须 通过 国会 投票 来 取得 胜利 。 虽 然 他 们 在 
所 获得 的 授权 方面 是 互相 依赖 的 ， 在 选举 方面 却 将 彼此 独立 。 


今天 ， 前 往 华盛顿 特区 的 访客 也 许 很 难 相信 ， 乔 治 .华盛顿 就 任 美 
首 任 总 统 之 时 这 座 城市 尚 不 存在 。1789 年 4 月 30 日 ， 华 盛 顿 在 联邦 大 
厅 阳 台 上 作 了 就 职 宣 堵 ， 这 个 大 厅 位 于 纽约 华尔街 与 百老汇 街 交 汇 
处 。 然 而 ， 纽 约 并 非 行 政 首长 的 长 久 的 就 职 地 点 。 


为 确立 政府 的 永久 工作 地 点 ， 早 期 曾经 发 生 过 一 场 争论 。 多 位 国 
会 议员 曾经 提议 将 他 们 自己 的 州 或 地 区 作为 首都 。1790 年 7 月 最 终 通 过 
的 《 言 都 选 址 法 》 决 定 ， 沿 波 托 马克 河 边 划 定 区 域 设 立 首 都 ， 并 授权 
华盛顿 总 统 任命 专门 委员 来 确定 具体 地 点 。 同 时 ， 政 府 将 在 1790 年 12 
月 离开 纽约 迁 往 费 城 ， 直 至 1800 年 再 迁 往 新 址 。 随 后 ， 位 于 中 心 位 置 
的 团 新 的 “联邦 城 ”(Federal City) 将 担负 国家 首都 功能 。 




















首都 选 址 的 首要 问题 业已 解决 ， 搂 下 来 竺 决定 的 便 是 肯 都 在 波 托 
马克 河畔 的 精确 位 置 以 及 城市 的 设计 问题 。 马 里 兰州 划 出 了 河东 北部 
的 土地 ， 弗 吉 尼 亚 州 则 划 出 河西 南部 的 土地 〈 并 未 使 用 ， 这 一 部 分 日 
后 被 弗吉尼亚 州 收回 ) 。 华 盛 顿 总 统 选 定 了 具体 地 点 ， 从 弗吉尼亚 州 
亚 历 山 德里 亚 开始 横 跨 波 托 马克 河 ， 与 弗 农 山庄 相距 不 远 。 此 后 ， 他 
委任 曾 在 大 陆军 服役 、 出 生 于 法 国 的 工程 师 皮 埃 尔 :查尔斯 - 朗 方 少校 来 
规划 设计 联邦 城 。 














图 2.1 朗 方 少 校 设 计 的 “联邦 城 >， 随 后 以 乔治 .华盛顿 之 名 命名 。 (国会 图 书馆 图 片 与 摄影 部 ) 


朗 方 的 设计 并 未 得 到 全 面 的 采纳 ， 并 且 华 盛 顿 在 中 途 解 雇 了 这 个 
容易 激动 的 设计 者 〈“ 朗 方 " 在 法 语 中 是 “孩子 ”的 意思 ) 。 但 是 ， 当 代 
的 大 多 数 人 还 是 能 够 从 朗 方 的 最 初 设计 ， 包 括 宽阔 的 街道 、 开 放 的 空 
间 区 域 以 及 错落 有 致 的 斜 线 网 格 中 ， 看 出 今天 华盛顿 特区 的 样 季 。 正 
如 制 宪 会 议 希 望 避免 权力 集中 ， 联 邦 城 并 未 给 政府 留 出 中 心 区域 。“ 明 








方 的 设计 在 物理 空间 上 分 开 了 权力 ， 有 意 或 无 意 地 对 这 一 政治 观念 给 
出 了 一 个 地 理性 的 表达 。?>D] 


新 首都 设立 三 大 政务 中 心 ， 分 别 是 国会 、 总 统 府 和 位 于 司法 广场 
(尽管 最 高 法 院 从 未 坐落 在 那里 ) 的 法 院 。 行 政 分 广 和 立法 分 文 相隔 
最 远 (超过 一 英里 ) ， 法 院 位 于 二 者 之 间 。 这 种 分 隔 很 容易 培养 出 大 
为 不 同 的 社区 ， 这 种 趋势 在 早期 整 已 出 现 ， 并 且 随 着 国会 和 行政 机 构 
工作 人 员 的 增加 而 持续 了 下 去 。 外 实际 上 ， 各 分 支 之 间 的 距离 使 得 各 
社区 可 以 互 不 妨碍 地 发 展 ， 不 过 这 种 局 面 在 沼泽 被 抽 干 之 后 束 不 复 存 
在 * 


按照 设计 方案 ， 最 初 被 称 为 “总统 府 ” 的 建筑 既是 后 住地 点 也 是 工 
作 地 点 。 这 座 建 筑 也 被 称 为 “行政 大 厦 *"， 在 詹姆斯 :麦迪 逮 和 詹姆斯 - 门 
罗 任 期 中 开始 被 称 为 白宫 。“ 白 宫 ”* 这 个 名 字 的 来 源 尚 有 争议。 最 有 
说 服 力 的 解释 是 ，1812 年 ， 它 被 战争 的 大 火 严 重 毁 坏 ， 重 建 后 被 粉刷 
成 日 色 。 

因此 ， 关 于 任职 处 所 的 第 一 个 问题 和 第 二 个 问题 的 答案 是 ， 总 统 
官 忆 将 设置 在 一 个 被 指定 为 理 都 的 产 城 市 ， 并 与 国会 隔 开 一 段 距 离 。 
1790 年 ， 这 个 城市 以 首位 总 统 之 名 命名 ， 这 是 由 华盛顿 任命 的 三 位 专 
门 委 员 作 出 的 决定 ， 他 们 协助 华盛顿 在 波 托 马 克 河 悍 确定 了 新 首都 的 
地 址 。 有 趣 的 是 ， 华 戌 顿 从 未 居住 在 这 座 以 他 的 名 字 命 名 的 城市 里 。 
他 是 唯一 一 位 从 未 在 白宫 居住 的 总 统 。 当 首位 入 住 的 总 统 约翰 :亚当 斯 
发 现 日 宫 透 风 、 潮 湿 并 且 没 有 洗澡 间 的 时 候 ， 华 盛 顿 如 果 知 道 ， 一 定 
感到 庆 洽 。 

关于 政府 中 总 统 位 置 的 第 三 个 问题 ， 其 答案 最 初 依赖 于 宪法 第 二 
条 规定 的 行政 分 文 的 框架 。 对 于 行政 首长 ， 制 宪 会 议 存在 三 种 明显 不 
同 的 观点 : (1) 绝对 总 统制 (presidential presidency) ， 行 政 机 构 主 
导 的 分 支 ， (2) 国会 总 统制 ， 行 政 机 构 由 国会 六 选 并 因此 依附 于 国 
会 ; 以 及 〈3) 分 权 总 统制 ， 行 政 分 文 和 立法 分 支 分 享 并 竞争 权力 。 






































亚历山大 .汉密尔顿 是 绝对 总 统制 的 主要 倡导 者 。 他 提议 行政 首长 
应 该 被 称 为 “< 总督 ”(Governor) ， 并 且 只 要 “品行 正当 ” 便 可 得 到 选举 
人 选举 ， 实 际 上 是 一 种 终身 制 。 总 督 将 具有 绝对 的 否决 权 、 刁 为 总 司 
令 的 全 部 权力 、 不 受 蔬 制 的 主要 部 门人 事 任命 权 ， 以 及 在 参议 院 “ 建 议 
与 赞许 ”下 的 缔约 权 。 


如 果 这 项 方案 得 到 通过 ， 美 国 由 谁 来 主事 就 没有 多 少 疑 问 了 。 如 
后 来 所 发 生 的 ， 没 有 必要 进一步 考虑 这 个 问题 。 在 制 宪 会 议 上 ， 汉 密 
尔 顿 的 方案 很 少 或 基本 没有 受到 文 持 ， 因 此 算 不 上 一 个 持久 的 视角 。 
唯一 的 后 续 发 展 便 是 汉密尔顿 本 人 ， 他 被 任命 为 华 辟 顿 忌 统 班 抵 中 的 
财政 部 长 ， 任 职 超过 五 年 ， 并 持续 地 文 持 强 有 力 的 行政 机 构 。 


同样 的 结论 却 不 适用 于 国会 总 统制 和 分 权 总 统制 的 观点 。 制 完 会 
议 上 ， 前 一 种 观点 得 到 反 联 邦和 党 人 强 有 力 的 拥护 ， 他 们 一 直 和 警惕 权力 
过 大 的 行政 首长 和 居于 主导 地 位 的 中 央 政 府 。 实 际 上 ， 在 1787 年 8 月 6 
日 细则 委员 会 同 代 表 们 提交 的 系列 议案 中 ， 主 要 体现 的 是 国会 的 主导 
性 。 国 会 将 六 选 行政 首长 ， 并 具有 某 些 行政 功能 (例如 ， 参 议院 拥有 
缔约 权 ) 。 


遵循 这 些 思 维 的 大 多 数 议案 部 朝 着 使 行政 机 构 更 加 独立 的 方向 进 
行 了 修改 ， 这 样 的 行政 机 构 尽 管 不 如 汉密尔顿 提议 的 强大 ， 却 更 加 独 
立 于 国会 。 然 而 ， 确 定 的 一 点 是 ， 那 些 害怕 过 于 强大 的 行政 机 构 的 人 
们 将 会 一 直 密 切 关 注 总 统 如 何 解读 并 运用 其 权威 。 实 际 上 ， 从 1787 年 
至 今 ， 国 会 权力 和 总 统 权力 之 间 的 平衡 一 直 是 辩论 的 重点 (例如 ， 
2006 年 小 布什 任期 内 ， 政 府 对 人 奶 饰 主义 嫌疑 分 子 的 通讯 进行 的 监 


人 


行政 权力 的 最 终 版 本 采用 了 分 权 总 统制 ， 即 独立 选举 产生 行政 首 
长 ， 但 是 行政 机 构 分 译 某 些 独立 于 国会 的 权力 。 这 是 三 种 模式 中 最 具 
试验 性 的 ， 因 此 也 是 随 看 时 间 推移 最 取决 于 解释 的 一 种 。 重 要 的 事件 
和 人 物 将 很 容易 影响 这 个 没有 先例 的 总 统制 的 发 展 ， 正 如 对 行政 机 构 


















































与 其 他 分 支 协 调运 作 的 要 求 也 很 容易 影响 它 的 发 展 。 这 里 体现 着 该 项 
实验 的 胆识 ， 即 机 构 权 力 的 分 立 既 要 足以 防止 专制 ， 同 时 又 不 至 于 导 
致 陷入 僵局 。 





国会 总 统制 ? 


本 来 还 有 什么 其 他 选择 ? 表 2.1 显 示 了 细则 委员 会 在 1787 年 8 月 6 日 
向 制 完 会 议 提 出 的 关于 行政 分 文 的 建议 。 这 些 建 议 与 制 完 会 议 的 最 初 
划 程 一 任 ， 即 修改 而 不 是 抛弃 《邦联 条 例 》。 其 中 几 个 提议 也 和 会 议 
代表 作为 出 发 点 的 弗吉尼亚 方案 所 包含 的 方案 相似 。 


表 2.1 本 来 可 能 选择 的 国会 总 统制 :细则 委员 会 报告 中 的 行政 首长 相关 条 款 





条 款 
由 立法 机 构 选举 产生 


称呼 为 “阁下 ” 
七 年 任期 


无 资格 担任 第 二 任期 


参议 院 拥有 缔约 权 、 
大 使 和 最 高 法 院 法 官 
任命 权 

立法 机 构 任 命 财 政 
部 长 
国会 议员 元 资格 担任 
任何 其 他 职位 ;参议 
员 在 离职 后 一 年 内 
无 资格 任职 
立法 机 构 被 赋予 “发 
动 战争 " 权 

联邦 最 高 法 院 负责 
审判 弹劾 案 


点 评 

在 未 决 事务 委员 会 报告 出 台 之 前 似乎 是 
主流 观点 

几乎 确认 行政 首长 为 礼仪 性 的 

存在 若干 种 提议 ,但 是 七 年 任期 得 到 最 
多 支持 (在 弗吉尼亚 方案 中 ) 

鉴于 任期 较 长 ,任职 人 丧失 再 次 参 选 资 
格 的 规定 也 合情合理 

这 丙种 权力 通常 被 认为 是 行政 权力 ;将 
可 能 形成 一 个 虚弱 的 行政 机 构 


赋予 立法 机 构 的 另 一 项 行政 功能 


由 立法 机 构 选择 行政 首长 意味 着 是 议会 
体系 ;规定 立法 委员 无 资格 担任 总 统 阻 


表明 国会 ,而 非 三 军统 帅 可 以 发 动 战争 ; 
后 来 改 成 “宣战 ” 

当 审判 法 官 的 问题 产生 时 ,后 来 改 由 参 
议院 负责 


来 源 : 汇编 自 细 则 委员 会 报告 ， 见 Charles C.Tansil，Documents Illustrative of the Union of 


the American States (Government Printing Office， 1937) ，471-82. 


8 月 6 日 的 方案 本 来 会 创设 国会 总 统制 ， 本 来 不 会 有 权力 分 立 。 国 
会 得 选 总 统 和 财政 部 长 参议 院 任命 大 使 和 最 高 法 院 法 官 。 以 阅 
下 "称谓 的 总 统 只 能 任职 一 届 七 年 。 参 议院 任命 的 最 高 法 院 负责 审判 弹 
劾 案 。 国 会 被 赋予 "发 动 碾 争 ”的 权力 ;参议 院 负责 “缔结 条 约 ”。 


奇怪 的 是， 这 份 报告 居然 包括 一 项 禁止 国会 成 员 担任 行政 职位 的 
条 球 ， 并 且 茜 止 参 议员 在 离职 一 年 之 内 担任 这 类 职位 。 这 一 议案 与 通 
常 从 议会 中 任命 部 长 的 议会 制 体系 有 所 不 同 。 文 持 这 一 限制 的 会 议 代 
表 ， 急 切 地 想 避 人 免 国 会 成 员 进 行 职位 分 赃 而 形成 小 阴谋 集团 。 但 是 ， 
这 项 安排 却 人 允许 总 统 们 选择 其 朋友 和 熟识 之 人 担任 相关 职位 ， 长 久 来 
看 ， 这 些 人 无 须 明确 地 接受 国会 问 黄 ， 便 可 以 获得 显著 的 权力 。 


按照 细则 委员 会 的 规定 ， 国 会 将 限定 出 总 统 在 政府 中 的 位 置 。 一 
旦 政党 得 以 形成 并 发 展 成 熟 ， 其 立法 机 构 中 的 成 员 将 各 选 总 统 ， 并 试 
多 影 响 其 人 事 任命 。 总 统 反 过 来 将 对 其 政党 或 政党 联盟 负责 ， 这 大 致 
和 英国 的 状况 一 样 。 除 了 得 目 所 属 政党 的 公共 吴 份 之 外 ， 总 统 并 没有 
从 选 民 中 获得 支持 的 独立 基础 。 尽 管 如 此 ， 他 们 还 是 被 限制 为 只 能 担 
任 一 届 七 年 任期 。 


开国 元 勋 们 本 有 可 能 创造 的 是 国会 总 统制 ， 比 邦联 中 规定 的 行政 
机 构 稍 强 一 些 ， 但 不 会 创设 一 个 足以 满足 分 权 政 府 标准 的 充分 独立 的 
行政 机 构 。 然 而 ， 这 个 早期 方案 显示 出 许多 杰出 代表 对 拥有 一 个 强 
大 、 独 立 的 行政 机 构 的 路 路 。 因 此 ， 早 期 的 忌 统 们 都 已 明了 ， 要 小 心 
四 四 地 界定 自己 的 权 位 ， 如 履 薄 冰 地 施展 权力 。 



































分 权 总 统制 


从 1787 年 整个 8 月 到 是 年 9 月 ， 制 完 会 议 步 履 维 艰 地 回 创 设 一 个 较 
少 依赖 于 国会 的 行政 机 构 迈 进 。 在 行政 分 文中 创设 一 个 手 握 重 权 且 独 
立 选 举 的 总 统 职 位 ， 也 许 是 新 政府 最 为 突出 的 特征 。 然 而 ， 如 表 2.2 所 
显示 ， 行 政 机 构 并 没有 被 强化 到 汉密尔顿 所 问 往 的 完全 目 决 的 程度 。 
否决 权 可 以 被 推翻 ， 缔 约 需 要 参议 院 三 分 之 二 多 数 文 择 ， 重 要 的 人 事 
任命 需要 听取 参议 院 的 建议 、 得 到 其 同意 ， 并 且 作为 三 军统 帅 ， 总 统 
需要 从 国会 得 到 文 持 才 能 发 动 战争 、 文 持 并 维持 军队 。 


表 2.2 中 所 列 的 制衡 措施 足够 挛 格 ， 但 是 其 目的 并 不 仅仅 是 否定 性 
的 。 开 国 元 勋 们 正在 塑造 一 个 相互 依赖 的 法 律 制 定 体 系 。 体 系 的 每 一 
部 分 都 文 持 并 且 推 动 其 他 两 个 部 分 的 运转 。 制 衡 原则 鼓励 双 同 的 磋 
商 。 在 茶 些 情况 下 ， 如 缔约 权 和 人 事 任命 权 ， 宪 法 甚至 要 求 总 统 倾 听 
来 目 参 议院 的 "建议 ”。 但 是 ， 深 说 政治 之 道 的 总 统 们 会 意识 到 与 国会 
山 同僚 进行 沟通 的 必要 性 。 如 果 他 们 希望 目 己 推动 的 立法 能 够 得 到 起 
草 和 通过 ， 他 们 整 需 要 得 到 沼泽 彼岸 国会 山 的 支持 。 同 样 ， 如 采 国 会 
成 员 和 希望 目 己 的 目标 得 到 总 统 的 文 持 ， 这 些 目标 也 需要 对 总 统 有 利 从 
而 避免 被 否决 。 政 党 能 够 推动 这 种 联系 。 同 时 ， 总 统 和 国会 二 者 都 必 
须 警 惕 最 高 法 院 天 于 所 达成 协议 之 合 宪 性 的 判决 。 


1789 年 ， 当 这 个 经 过 修正 的 政府 开始 运行 时 ， 人 们 并 不 确定 这 种 
权力 分 配 的 混合 体系 能 否 运转 以 及 如 何 运 转 。 在 相当 程度 上 ， 它 依赖 
于 各 种 事件 来 检验 这 种 “ 互 锁 * 体 系 的 应 对 能 力 。 完 法 第 二 条 天 于 行政 
机 构 的 大秦 数 语 对 总 统 之 角色 提供 的 局 示 极 少 。 有 太 多 的 东西 没有 写 
成 文案 或 未 加 具体 规定 。 大 量 的 工作 留 行 来 日 完成 。 

表 2.2 分 权 总 统制 ， 权 力 和 制衡 宪法 条 款 ) 












































权力 国会 制衡 

议案 否决 参 众 两 院 重新 考虑 并 且 三 分 之 二 
多 数 通过 

拒绝 签署 法 案 十 天 内 ( 周 日 除外 ) 自 动 成 为 法 律 

拒绝 签署 且 国会 休会 无 追 索 权 

三 军 总 司令 宣战 ,招募 军队 并 供给 军需 ,建立 
和 维持 海军 ,管理 和 控制 陆 海 军队 ， 
召集 ,组 织 ,装备 和 训练 民兵 

征求 内 阁 建 议 无 相关 条 款 

撕 发 缕 刑 信和 特赦 令 元 氨 索 权 

缔结 条 约 出 席 参 议员 的 建议 及 三 分 之 二 多 
数 同意 

提名 和 任命 大 使 其 他 参议 院 建议 和 同意 

公使 及 领事 ,最 高 法 院 

法 官 

接见 大 使 无 相关 条 寺 

参议 院 休会 时 任命 官 无 追 索 权 

员 补充 职 缺 

向 国会 报告 联邦 状况 无 相关 条 寺 

向 国会 推荐 因应 措施 无 相关 条 款 (但 是 要 求 国会 的 批准 成 
为 法 律 ) 

召集 两 院 或 其 中 一 院 无 追 索 权 


开会 ; 当 两 院 对 休会 时 
间 意 见 不 一 致 时 ,使 两 
院 休会 


切实 地 执行 法 律 
出 现 副 总 统 职 缺 
时 提名 副 总 统 
(第 二 十 五 条 修 
正 案 ) 


来 源 : 作者 根据 美国 宪法 条 款 汇编 。 
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图 2.2 分 权 总 统制 的 特征 之 一 一 一 向 国会 发 表 国 情 咨文 演说 。 


因此 ， 举 例 来 疯 ， 人 们 最 初 大 概 很 难 预测 到 ， 总 统 辐 国会 提交 国 
情 咨 文 并 提出 因应 措施 供 其 考虑 的 义务 竟然 具有 关键 的 议程 设 定 功 
能 。 最 初 大 概 同样 不 明显 的 是 ， 行 政 机 构 将 扩展 到 如 此 巨大 的 规模 ， 
并 因此 挑战 着 总 统 的 管理 能 力 和 国会 的 监督 能 力 。 可 能 被 预见 到 的 是 
多 样 性 ， 即 后 继 总 统 们 在 使 目 己 胜任 这 个 职位 时 所 表现 出 的 风格 、 技 
能 、 适 应 性 和 智慧 。 并 且 ， 显 而 易 见 的 是 ， 权 力 的 分 配 与 模 术 两 可 的 














权力 界定 ， 意 味 着 总 统 将 必须 在 华盛顿 内 外 的 权力 网 络 中 不 断 地 定位 
和 重 痢 定 位 目 己 。 这 个 权力 网 络 最 终 将 包括 ， 数 以 生计 拥有 私人 利益 
的 游说 群体 、 数 量 庞 大 的 媒体 机 构 、 非 政府 “智库 ”、 外 国政 府 和 国际 
组 织 的 代表 等 一 一 在 最 初 ， 这 一 点 完 全 不 明显 。 


长 人 的 考验 


宪法 及 其 创设 的 政府 要 想 延 续 下 去 ， 将 会 不 可 避免 地 出 现 两 类 治 
理 群 体 ， 即 来 去 匆匆 的 群体 和 和 驻 留 此 则 的 群体 。 经 由 选举 产生 的 政治 
人 物 及 其 助手 大 多 组 成 第 一 个 群体 一 一 近 几 十 年 来 ， 这 个 一 般 化 结论 
已 经 发 生变 化 ， 因 为 国会 山 有 很 多 人 会 重复 任职 。 终 身 任职 的 法 官 和 
文官 大 多 组 成 了 第 二 个 群体 。 第 一 个 群体 伴随 新 州 的 加 入 而 适度 增 
长 ， 第 二 个 群体 ， 特 别 是 文官 和 技术 官员 ， 则 呈现 指数 增长 态势 。 这 
样 的 增长 是 一 个 走向 成 熟 的 政府 在 社会 中 发 挥 功能 的 本 质 要 求 。 


一 般 而 言 ， 国 内 的 期 望 是 当选 官员 掌管 全 国政 府 。 对 来 到 华 盛 
顿 、 之 后 又 返回 原 乡 的 人 们 而 言 ， 其 面临 的 长 信 考验 征 ， 辐 那些 长 期 
任职 的 人 充分 学 习 监 督 和 管理 工作 的 方法 。 对 总 统 们 而 言 ， 这 个 考验 
特别 显著 ， 因 为 众人 对 其 期 望 甚 高 ， 并 且 他 们 是 短期 任职 者 中 的 最 短 
暂 者 。 


华盛顿 开创 的 先例 ， 即 总 统 任职 不 超过 两 届 ， 持 续 了 152 年 ， 最 终 
被 富兰克林 .罗斯 福 打破 ， 他 在 1940 年 参加 第 三 任期 的 竞选 并 成 功 连 
任 。 在 这 个 时 间 区 间 里 ，32 位 总 统 中 的 9 位 〈 算 上 罗斯 福 ) 任职 达到 8 
年 。 其 中 ， 格 罗 弗 .克利夫兰 赢得 两 个 不 连续 的 任期 (1884 年 竞选 成 
功 ，1888 年 失利 ，1892 年 又 重新 竞选 成 功 ) 。 其 他 两 位 ， 林 肯 和 麦 金 
利 ， 两 次 当选 却 双双 遭 到 暗杀 。 


目 从 1951 年 第 二 十 二 条 修正 案 获 得 批准 ， 总 统 任职 时 间 被 限制 为 
不 得 超过 两 个 任期 以 来 ，11 位 总 统 中 有 3 位 任 满 两 个 任期 〈 艾 森 豪 威 
尔 、 里 根 和 克林顿 ) ; 有 一 位 在 本 书写 作 之 时 处 于 其 第 二 任期 (小 布 
什 总 统 和 出 ) 。 另 外 一 位 ， 尼 克 松 总 统 ， 当 选 两 次 却 在 可 能 被 弹 艺 之 前 
辞职 。 























这 个 记录 显示 ，43 位 总 统 中 的 12 位 (28%) 曾经 任职 8 年 (一 位 即 
将 完成 ， 男 一 位 富兰克林 -罗斯福 任职 为 12 年 ) 。8 年 任期 等 于 一 又 三 
分 之 一 个 参议 院 任期 或 者 4 个 众议院 任期 。 | 当然 ， 大 多 数 总 统 都 未 能 
任职 如 此 之 入。 二战 之 后 总 统 的 平均 任职 年 限 (不 包括 小 布什 是 5.6 
年 一 一 尚 不 到 一 届 参 议院 任期 。 


总 统 们 进入 的 是 要 由 他 们 来 负责 的 长 期 政府 。 在 一 开始 ， 这 项 任 
务 硕 为 坏 手 。 随 着 联邦 政府 的 规模 和 管辖 范围 的 扩张 ， 任 务 变 得 寞 芝 
繁重 。 对 于 不 曾 在 华盛顿 任职 的 人 来 说 ， 挑 战 尤为 于 人 ; 即使 在 当 
代 ， 这 种 现象 也 不 乏 其 例 (最 近 的 5 位 总 统 中 ， 有 4 位 来 自 总 统 本 人 的 
原 乡 ) 。 


乔治 -华盛顿 作为 自任 总 统 面临 的 考验 是 独一无二 的 。“ 当 华盛顿 
于 1789 年 4 月 30 日 进行 束 职 宣 夏 时 ， 他 所 走 同 的 岗位 ， 其 性 质 仅仅 由 一 
部 从 未 适用 过 的 完 法 中 的 一 些 条 款 所 摘 述 。?” 他 的 成 功 并 非 注定 。 但 
征 ， 按 照 一 位 著名 的 公共 行政 学 者 的 评价 , “他 .…… 征 曾经 担任 总 统 职 
位 的 最 称职 的 行政 首长 之 一 "[。 鉴 于 首次 人 事 任 命 的 重要 性 ， 华 盛 
顿 “ 在 六 选 新 的 公务 官员 班底 的 过 程 中 表现 出 一 丝 不 苟 的 谨慎 ”1。 两 
位 未 来 总 统 都 与 华盛顿 总 统 共事 ， 约 翰 : 亚 当 斯 担任 副 总 统 ， 托 马 斯 - 杰 
非 进 担任 国务 卿 。 亚 历 山 大 :汉密尔顿 则 担任 财政 部 长 。 制 宪 会 议 上 的 
一 位 关键 人 物 ， 埃 德 蒙 . 伦 道夫 任 总 检察 长 。 这 恰 是 激活 “从 未 适用 过 
的 完 法 中 的 一 些 条 款 ” 的 一 个 有 力 的 开端 。 


谁 来 担任 首 任 总 统 事 关 重大 ， 因 为 这 个 总 统制 需要 华盛顿 和 亚当 
斯 有 可 能 给 出 的 合法 界定 。 态 裴 逊 则 持 一 种 不 同 观 点 ， 他 极 不 文 持 强 
大 的 中 央 政 府 和 影响 力 强 的 行政 机 构 。 从 杰斐逊 的 总 统 任期 到 20 世 
纪 ， 不 同 总 统 对 总 统领 导 权 角色 的 认 知 也 大 相 径 庭 。 一 般 而 言 ， 诸 如 
经 济 豪 退 、 对 外 战争 ， 以 及 最 显著 的 类 国内 战 等 ， 这 些 事件 在 确定 哪 
位 总 统 最 为 积极 能 动 的 问题 上 影 啊 深远 。 这 些 事件 有 助 于 界定 总 统领 
导 权 ， 并 解释 了 除 华盛顿 外 历史 学 家 们 对 安德鲁 ; 杰 殉 示 、 亚 伯 拉 罕 ' 林 























肯 、 西 奥 多 .罗斯 福 和 富 兰 苑 林 . 罗 斯 福 、 伍 德 罗 ' 威 尔 过 、 哈 里 .杜鲁门 
以 及 罗 纳 德 :里 根 的 较 高 评价 。 


直到 20 世 纪 ， 总 统 才 得 到 许多 帮助 ， 来 把 目 己 骨 入 一 个 不 断 扩 张 
的 政府 。 总 统 作 出 人 事 任命 ， 但 是 极 少 在 日 宫 中 获得 私人 的 专业 协 
助 。 二 战 之 后 ， 这 种 情况 发 生 了 剧烈 变化 。 现 在 ， 总 统 在 白宫 办 公 室 
(White House Office) 拥有 几 百 名 助理 ， 总 统 办 事 机 构 (Executive 
Office of the President) 的 各 个 部 、 局 则 拥有 更 多 的 助理 〈 见 第 五 
草 ) 。 这 些 数 目 众 多 的 助手 和 支持 机 构 在 大 量 行政 、 立 法 和 司法 机 构 
之 间作 为 联络 组 织 而 存在 ， 实 际 上 就 是 总 统 在 政府 体系 中 的 触手 。 




















适应 环境 


通 前 情 况 下 ， 承 担 一 份 新 工作 ， 要 做 的 不 仅 是 读 仅 岗位 描述 ， 密 
切 注 意 组 织 的 增长 。 这 里 还 要 求 进行 更 多 微妙 的 考量 ， 特 别 是 号 职 之 
时 岗位 所 处 的 地 位 。 即 将 离 任 者 所 作 的 决策 有 什么 影响 ? 人们 对 前 任 
的 表现 是 否 满 意 ? 针对 决策 和 行为 ， 人 们 有 什么 期 待 ? 一 位 杰出 的 学 
者 还 向 总 统 们 多 提 了 一 个 问题 : “总 统 们 如 何 担 负 起 将 他 们 的 地 位 融入 
历史 的 任务 ， 这 些 地 位 是 否 易于 根据 总 统制 的 设计 来 塑造 ? ”8 


在 获得 工作 岗位 之 前 ， 人 们 便 应 该 充分 考虑 其 真正 性 质 和 复杂 
性 。 实 际 上 ， 在 下 定 决 心 参加 范 选 时 ， 应 该 问 的 最 重要 问题 之 一 便 
征 : 为 什么 我 想 成 为 尽 统 ? 对 前 面 所 提问 题 的 解答 应 该 有 助 于 回答 这 
个 天 键 问 题 。 胜 选 之 后 ， 总 统 的 天 注目 然而 然 地 转 癌 调整 相关 安排 使 
之 符合 寻求 这 份 工作 的 目的 。 但 是 ， 选 举 之 后 ， 并 不 能 将 一 切 推倒 重 
来 。 有 一 个 组 织 已 经 存在 。 目 的 是 由 前 任 行 政 机 构 和 国会 设置 的 政策 
来 促成 的 ， 可 谓 铁 打 的 政府 流水 的 领导 权 。 


新 总 统 面 对 挑战 的 例证 无 处 不 在 。 考 虑 一 下 ， 大 萧条 期 间 富 兰 殉 
林 : 罗 斯 福 接 掌 国家 大 权时 的 情形 如 何 。 对 他 而 言 ， 也 是 对 国会 而 言 ， 
可 怕 的 挑战 迎面 而 来 。 在 这 种 情形 下 ， 政 府 组 织 不 足以 应 对 经 济 和 社 
会 问题 。 必 须 建 立新 的 机 构 来 管理 大 胆 且 全 新 的 政策 。 多 位 总 统一 上 
任 就 要 应 对 战争 遗留 问题 一 一 杜鲁门 面临 着 第 二 次 世界 大 战 ， 艾 森 盈 
威 尔 面临 朝鲜 战争 ， 尼 克 松 面临 越南 战争 ， 小 布什 后 的 第 四 十 四 任 忌 
统 钻 则 面临 反 怒 战争 。 这 些 总 统 希 望 达成 的 任何 其 他 目标 ， 都 必须 考 
虚 到 与 他 们 所 接手 的 战争 相关 的 决策 。 

其 他 总 统 则 束 职 于 政府 服务 急剧 扩张 的 时 期 。 作 为 拥有 大 半生 军 
旅 生涯 的 总 统 ， 艾 森 罕 威 尔 要 为 罗斯 福 “ 新 政 " 和 杜鲁门 “公平 施政 ”这 
两 个 社会 项 目 堵 后。 尼克松 则 继承 了 林 登 -约翰逊 的 “伟大 社会 "国内 项 
































目 ， 这 有 是 一 项 一 揽 子 政府 津贴 计划 (例如 老年 保健 医疗 、 医 疗 补 助 、 
联邦 教育 补助 和 食品 券 等 ) ， 实 际 上 ， 尼 克 松 对 此 基本 上 是 不 文 持 
的 ;至 少 在 这 些 形式 .上 小 又 持 。 


国家 经 济 状况 和 联邦 负债 也 会 影响 总 统 迈 向 白宫 的 路 径 选 择 。 里 
根 优先 考虑 的 ， 是 由 卡特 任期 末期 的 两 位 数 通 货 脱 胀 、 失 业 率 和 利率 
所 决定 的 。 里 根 的 减 税 方案 刺激 了 经 济 ， 但 他 基本 上 未 能 削减 政府 文 
出 。 因 此 ， 他 离 任 时 留 下 了 政府 赤字 和 公共 人 负 便 ， 这 将 限制 其 继任 者 
的 选择 。 由 于 1991 至 1992 年 的 进退 ， 克 林 顿 必须 首 允 着 眼 于 经 济 ， 也 
因此 必须 延缓 其 他 重点 关注 的 事项 。 


丑闻 也 会 将 延期 效应 加 在 新 总 统 身 上 。 人 例如， 杜鲁门 ( 任 人 唯 
亲 ) 、 尼 克 松 (水 门 事件 ) 、 里 根 (伊朗 门 事件 ) 以 及 克林顿 (政治 
劳 款 丑闻 和 莱 温 斯 基 绯 闻 ) ， 每 个 丑闻 都 影响 着 总 统 履 职 ， 并 影响 着 
下 一 位 白宫 主人 对 什么 是 必要 行动 的 判断 ， 大 多 数 情 况 下 他 们 会 承诺 
去 制定 并 执行 伦理 准则 。 


最 后 ， 一 届 总 统 任期 确立 的 改革 措施 经 党 影响 到 另 一 总 统 任期 。 
这 是 第 七 章 讨论 的 主题 。 在 这 里 只 需要 指出 的 是 ， 改 革 措 施 (例如 
《战争 授权 法 》 和 《国会 预算 和 截留 控制 法 》) 一 旦 确立 ， 继 任 总 统 
或 国会 很 少 抛弃 ， 即 使 这 些 措施 是 无 效 的 。 相 反 ， 它 们 会 成 为 制度 的 
一 部 分 ， 因 此 必须 被 融合 进 总 统 的 履 职 方式 之 中 。 


























前 任 的 影响 


这 样 想 想 : 总 统 们 正在 经 历 着 一 个 他 们 不 能 创造 却 可 以 影响 的 历 
史 过 程 。 前 任 们 遗留 的 问题 需要 他 们 来 解决 ， 同 时 ， 他 们 还 要 处 理 目 
己任 期 中 发 生 的 事件 ， 忙 于 自己 的 议程 中 设 定 的 议题 。 要 判断 如 何 适 
应 角色 ， 大 可 从 个 人 登 上 总 统 大 位 的 方式 中 得 到 一 些 启 示 。 富 兰 克 林 : 
罗斯 福 、 约 翰 逊 和 里 根 等 总 统 以 巨大 的 差额 左 得 大 选 ， 反 映 了 公众 对 
于 变化 的 热切 期 盼 。 这 些 辟 统 中 的 每 一 位 都 被 公众 期 待 厦 去 启动 大 规 
模 的 纲领 性 变革 。 在 获得 总 统 大 位 的 早期 ， 他 们 被 鼓励 应 该 极度 自 
信 。 总 体 来 看 ， 他 们 的 履 职 情况 是 近代 历史 上 主要 政策 变革 中 最 有 成 
效 的 一 一 罗斯 福 和 约翰 进 偏 和 具有 扩张 倾 同 的 政府 ， 里 根 则 偏 癌 于 丽 
回 性 和 收缩 性 的 政府 。 


更 为 经 常 的 是 ， 新 总 统 被 建议 做 审慎 的 领导 人 ， 因 为 公众 情绪 很 
难 让 人 读 收 。 他 们 以 微弱 多 数 或 者 相对 多 数 许 得 选举 ， 因 此 很 难 通过 
选举 结 采 解读 政策 信息 。 适 应 环境 则 要 求 以 同样 的 力度 关注 缺点 和 优 
势 。 以 47% 的 平均 普 移 得票 率 当选 ， 上 肯尼迪、 尼克松、 卡特 、 克 林 顿 
和 小 布什 都 必须 听从 这 个 建议 。 有 些 总 统 没有 听从 。 卡 特 (发 起 广泛 
的 能 源 计划 ) 、 克 林 顿 (将 国民 健康 保险 视 为 头等 大 事 ) 和 小 布什 
(在 第 二 任期 中 发 起 针对 社会 保障 的 主要 变革 ) ， 在 对 大 规模 变革 的 
有 限 的 政治 或 公众 文 持 下 ,虽然 奋力 推进 ， 最 终 却 部 成 果 有 限 或 全 无 
屈 江 和 

某 些 总 统 本 是 备 位 人 (custodial) ， 他 们 在 前 任 去 世 之 后 承继 了 
总 统 职位 。 对 杜鲁门 和 约 其 逊 而 言 ， 适 应 环境 还 包括 要 对 两 位 广 受 欢 
迎 的 总 统 〈 富 兰 克 林 . 德 拉 诡 :罗斯 福 和 约 除 ' 菲 次 术 拉 德 ' 肯 尼 迪 ) 所 留 
遗产 作出 敏锐 反应 。 当 然 ， 也 有 观点 认为 应 该 将 老 布什 MI 视 为 里 根 的 
继承 人 。 有 人 说 ， 他 十 在 担任 里 根 的 第 三 任期 。 在 每 种 情形 下 ， 继 任 
总 统 必须 尊重 前 任 遗 产 ， 同 时 努力 塑造 符合 其 目 身 偏好 的 总 统 职 位 






































一 一 这 并 非 轻 而 易 举 之 事 。 杜 鲁 门 和 约 葛 逊 足够 成 功 地 凭借 目 身 条 件 
在 随后 最 得 葛 选 ; 老 布 什 则 功 败 垂 成 。 


在 其 他 情形 下 ， 因 为 前 任 的 丑闻 ， 总 统 被 寄予 期 望 成 为 制度 复兴 
者 。 因 为 前 任 的 丑闻 ( 见 先 前 的 讨论 ) ， 艾 森 豪 威 尔 、 福 特 、 卡 特 和 
小 布什 便 面 临 厦 将 强调 伦理 作为 优 和 事项 。 其 中 ， 在 水 门 事件 的 广泛 
影响 和 尼克 松 总 统 酬 职 事件 的 影响 下 ， 福 特 面临 的 挑战 最 大 。 他 面临 
的 局 限 包 括 : 他 是 被 任命 为 副 总 统 的 ， 而 非 通过 选举 产生 ; 在 宣 壮 
后 立即 对 尼克 松 实行 特赦 ， 以 及 1974 年 民主 党 在 国会 的 多 数 优 势 大 幅 
度 增加 。 福 特 的 经 历 赋 予 了 “永久 的 考验 ”新 的 售 义 。 





结论 


总 统 们 面 对 着 殉 如 何 任职 作出 判断 的 赤 手 任务 。 人们 对 他 们 的 任 
职 表 现 有 看 不 同 的 期 竺 ， 却 大 多 寄予 很 高 期 望 。 最 初 ， 总 统 必 须 在 解 
读 目 己 的 权威 时 审慎 行事 。 如 果 表 现 得 过 于 吊 吊 遂 人 ， 束 会 有 一 些 改 
音 措 施 来 限制 他 们 的 权力 。 通 观 历 史 ， 总 统 必须 调整 目 己 ， 去 承担 与 
日 花 增 长 的 人 口 、 土 地 和 官僚 机 构 相 关 的 较 大 责任 。 总 统 们 如 何 因应 
变化 ， 不 可 避免 地 会 影响 继任 者 工作 岗位 的 性 质 。 相 应 地 ， 完 法 权 
威 、 这 些 特权 如 何 被 解读 并 运用 于 实践 、 相 关 事 件 及 其 对 治理 和 政府 
的 影响 ， 以 及 前 任 总 统 的 表现 甚至 是 私人 行为 ， 这 些 都 会 结合 在 一 起 
义 画 出 总 统 的 岗位 摘 述 ， 并 影响 公众 对 总 统 的 接受 程度 。 


正如 我 们 将 在 第 三 章 讨论 的 ， 并 非 所 有 和 总统 都 可 以 拥有 平等 的 有 
利 条 件 ， 去 找到 他 们 在 政府 中 的 位 置 。 有 些 人 几乎 没有 在 联邦 政府 工 
作 的 经 验 便 入 主 华盛顿 。 其 他 人 因为 机 缘 ， 或 者 是 因为 他 们 作为 副 总 
统 所 辅佐 的 总 统 死亡 或 辞职 《迄今 为 止 只 有 一 例 ) ， 而 登 上 总 统 
位 。 这 些 情 形 下 的 每 一 位 总 统 ， 在 寻找 目 己 的 位 置 时 都 面临 着 一 些 独 
等 的 问题 。 
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第 三 章 
选举 总 统 
( 兼 论 入 主 椭圆 形 办 公 室 的 其 他 方式 ) 


创新 即 做 与 众 不 同 之 事 。 开 国 元 勋 们 创造 了 一 种 确认 行政 领导 权 
效力 的 革新 方 式 。 他 们 的 方案 不 仅 设 定 了 一 种 从 未 皖 试 过 的 选举 体 
系 ， 而 且 也 有 助 于 塑造 机 遇 ， 确 定 总 统 权 力 的 绪 界 。 人 们 对 于 那些 顶 
着 “总 统 ” 头 衡 的 人 往往 寄予 很 多 期 每 ,但 十 他 们 的 当选 为 满足 这 些 要 
求 提 供 了 非常 不 同 的 政治 资本 。 并 且 ， 有 一 些 总 统一 一 20 世 纪 担 任 总 
统 职务 者 的 四 分 之 一 一 一 在 首次 任职 时 并 非 通过 选举 。 


这 个 方案 运转 恨 好 吗 ? 对 此 ， 在 秘 始 时 刻 ， 没 有 人 百分之百 地 有 
把 握 ， 事 实 上 ， 除 了 接受 乔治 .华盛顿 作为 首 任 总 统 之 外 ， 没 有 人 确切 
地 预料 到 下 一 步 将 会 发 生 什么 。 这 是 多 么 慰 心 动 晓 的 故事 啊 ! 今天 的 
许多 人 都 认为 ， 选 举人 团 运转 的 神秘 之 处 ， 可 能 对 这 个 制度 的 延续 起 
到 了 作用 。 将 改革 者 的 热情 放 到 一 边 ， 我 们 必须 钦佩 这 种 捍 越 才 吞 ， 
这 种 才 和 状 塑 造 了 一 种 与 快速 变化 极 不 相 容 的 连锁 体系 。 对 某 一 部 分 的 
修 修补 补 (如 任期 、 选 举人 的 六 选 、 计 算 选 举人 票 、 莅 代 性 的 普选 
等 ) 充满 着 难以 预料 的 后 果 。 


何妨 一 试 。 选 择 一 种 对 总 统 选 举 方式 的 最 中 意 变 章 。 然 后 ， 对 你 
的 变 间 效果 进行 一 个 现实 的 检验 ， 人 全盘 地 考虑 这 个 体系 。 本 章 或 许 有 
助 于 分 析 这 个 问题 。 下 面 的 内 容 基 本 上 会 显示 ， 完 法 构造 和 历史 现实 
都 文 持 去 维系 开国 元 勋 们 设计 的 独特 方法 。 


在 乔治 -华盛顿 于 两 个 任期 内 的 实际 加 园 之 后 ， 最 初 规划 所 具有 的 
政治 敏锐 并 未 能 阻止 选举 中 异 稼 情况 的 发 生 。 要 做 的 征 纠 侦 而 非 改 




















革 。 例 如 ，1796 年 ， 在 华盛顿 退休 之 后 的 第 一 次 选举 中 ， 约 验 : 亚 当 斯 
和 托马斯 :杰斐逊 都 是 情理 之 中 的 选择 ， 那 时 ， 亚 当 斯 担任 副 总 统 ， 杰 
裴 逊 则 拥有 作为 《独立 宣言 》 主 要 撰写 人 以 及 第 一 任国 务 卿 的 全 国威 
望 。 亚 当 斯 险胜 。 因 为 得 票 名 列 第 二 ， 杰 斐 逊 便 在 亚当 斯 任 内 担任 副 
总 统 。 如 果 将 其 放 在 当代 背景 下 ， 这 近似 于 艾 尔 . 苹 尔 和 随后 的 约翰 :到 
里 在 2000 年 和 2004 年 选举 后 担任 小 布什 的 副 总 统 。 


1800 年 ， 还 是 这 两 位 候选 人 一 亚当 斯 和 杰斐逊 一 参加 竞选 ， 
这 次 他 们 都 得 到 国会 党 团 会 议 (congressional caucus) 的 支持: 联邦 党 
人 支持 亚当 斯 ， 民 主 共 和 党 人 支持 杰斐逊 。 随 后 得 到 的 结果 是 一 个 平 
局 ， 并 非 在 亚当 斯 与 术 裴 逊 之 间 ， 而 是 杰斐逊 与 其 竞选 搭档 阿 龙 : 伯 尔 
之 间 的 平局 。 这 个 异常 情况 必须 予以 纠正 ， 于 是 通过 了 第 十 二 条 修正 


案 。 

















宪法 规定 ， 总 统 选 举人 通过 由 各 州立 法 机 构 决 定 的 方法 而 任命 。 
分 配给 每 个 州 的 选举 人 数目 ， 设 定 为 众 议 员 数目 加 上 两 个 参议 员 席 
位 。 选 举人 们 在 各 州 相 聚 并 对 两 个 候选 人 进行 投票 。 随 后 ， 他 们 的 投 
票 结果 被 送 到 参议 院 议长 处 进行 计算 。 获 得 多 数 选票 的 人 当选 总 统 。 
最 初 ， 如 果 两 个 候选 人 获得 相同 的 多 数 《如 1800 年 杰斐逊 与 伯 尔 的 得 
票数 ) ， 众 议院 将 进行 选举 ， 每 州 一 票 。 如 果 没 有 候选 人 获得 选举 人 
票 多 数 ， 众 议院 将 从 得 票 最 多 的 前 五 名 候选 人 中 进行 选举 。 在 这 两 种 
情形 之 下 ， 获 得 选举 人 票 第 二 多 的 候选 人 便 将 担任 副 总 统 ， 如 果 两 个 
或 更 多 的 人 获得 相同 数量 的 选票 ， 参 议院 将 作出 选择 。 


以 任何 标准 来 衡量 ， 这 种 选举 方法 都 不 寻常 。 它 忽略 了 政党 发 展 
的 可 能 性 。 它 允许 普选 选举 人 ， 但 并 不 要 求 必 须 如 此 。 这 样 ， 在 普选 
的 民主 方法 之 外 ， 它 也 允许 贯 族 式 的 任命 和 渤 举 人 的 方法 。 并 且 ， 副 总 
统 的 选举 是 一 件 无 天 政 党 的 事 一 实质 上 无 论 是 谁 ， 只 要 得 票 第 二 便 
可 任职 ， 束 像 术 斐 逊 担任 亚当 斯 的 副 总 统一 样 。 





这 个 体系 是 如 何 开始 运转 的 呢 ? 1789 年 第 一 次 选举 中 ， 华 盛 顿 赛 
括 所 有 的 选举 人 票 。 因 为 他 没有 对 手 ， 如 何 任命 选举 人 的 问题 便 无 关 
紧要 。 尺 管 如 此 ， 远 举人 的 任命 方式 在 各 州 中 依旧 各 不 相同 。 一 些 州 
的 立法 机 构 通过 联合 会 议 任 命 或 共同 任命 选举 人 ; 其 他 的 州 则 规定 了 
变化 的 形式 ， 即 通过 普选 以 及 由 州立 法 机 构 选 定 。1789 年 ， 有 三 个 州 
未 参加 选举 人 投票 : 纽约 州 是 因为 其 参 众 两 院 未 束 方 法 达成 共识 ， 北 
卡罗来纳 州 和 有 罗 得 岛 州 是 因为 那 时 尚未 批准 联邦 宪法 。 华 盛 顿 获得 了 
69 张 选举 人 票 。 选 举人 们 要 投 两 次 票 ， 虽 然 华盛顿 没有 明确 的 反对 
者 ， 对 于 第 二 个 选择 ， 则 存在 不 同 的 观点 。 约 验 ' 亚 当 斯 得 到 最 多 的 第 
二 轮 选举 票数 。 


在 某 个 方面 ， 第 一 名 和 第 二 名 的 问题 必定 会 产生 麻烦 。 如 末 两 个 
人 获得 同样 多 的 选票 该 怎么 办 ? 宪法 规定 ， 如 末 这 样 ， 其 范 争 将 移 到 
众议院 。 但 是 如 末 这 种 情况 经 常 发 生 ， 愉 如 一 些 开 国 元 勋 们 所 认为 
的 ,分 权 原 则 就 可 能 会 遭 到 三 覆 ， 因 为 实际 上 古 由 国会 在 作出 选择 。 
进一步 来 说 ， 例 如 术 裴 逊 担任 亚当 斯 的 副 总 统 ， 一 个 总 统 的 对 手 可 能 
会 在 这 个 总 统 死亡 或 辞职 之 后 接 掌 权力 。 


没 过 多 久 ， 这 些 问 题 便 得 到 应 对 。1800 年 ， 副 总 统 托 马 斯 : 信 裴 示 
总 统 候选 人 。 阿 龙 ' 伯 尔 想 必 是 硕 望 竞 选 副 总 统 。 两 人 都 得 到 73 张 选 
票 。 完 法 明确 规定 ， 选 举人 应 “每 人 投票 选举 二 人 ”， 但 并 未 规定 
别 投票 给 总 统 和 副 总 统 。 在 这 些 情 形 下 ， 众 议院 应 按 要 求 " 投 票选 举 
一 人 为 总 统 ”( 第 二 条 第 一 款 ) 。 作 为 参议 院 主席 ， 杰 斐 逊 宣布 结 
ER 


如 宪法 第 二 条 之 规定 ， 众 议院 中 的 投票 以 州 为 单位 ， 无 论 有 多 少 
众 议 员 ， 各 州 只 有 一 个 投票 权 。 在 第 一 轮 投票 中 ， 太 斐 逊 寿 得 8 个 州 的 
文 持 ， 伯 和 尔 蜂 得 6 个 州 的 文 持 ， 两 个 州 的 代表 发 生意 见 分 层 而 并 未 投 
票 。 要 说 得 选举 必须 获得 9 个 州 的 支持 。 总 共通 过 36 轮 投票 和 大 量 的 政 
治 妥协 ， 最 终 太 裴 逊 获得 第 九 个 州 的 文 持 。 
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1803 年 ， 国 会 通过 一 条 宪法 修正 案 ， 要 求 选举 人 “投票 选举 总 统 和 
副 总 统 ”， 从 而 区 分 了 两 个 职位 。 这 条 修正 和 案 很 快 被 批准 为 第 十 二 条 修 
正和 案 ， 并 运用 于 1804 年 的 总 统 大 选 。 选 举人 团 的 选举 方法 并 未 成 为 其 
他 宪法 修正 案 的 主题 。 然 而 ， 伴 随时 间 推 移 ， 所 名 和 选举 程序 也 发 生 
了 演变 ， 从 而 与 早期 的 竞争 大 不 相同 。 


不 断 演变 的 体系 


1800 年 选举 显示 出 的 歧义 问题 只 是 需要 解决 的 许多 问题 之 一 。 谁 
将 是 候选 人 ? 政党 是 否 会 出 现 ? 总 统 和 副 总 统 候选 人 能 够 作为 一 个 团 
队 进 行 范 移 吗 ? 如 何 往 选 选 举人 ? 对 这 些 问 题 进行 解答 显示 出 局 动 改 
音 所 面临 的 复杂 性 。 制 度 开 始 变 得 日 益 相 互联 系 ; 鉴于 团队 获胜 的 利 
害 依 关 ， 政 党 对 候选 人 送 选 剑 有 浓厚 的 兴趣 。 


缔造 美利坚 合众国 的 各 种 重大 事件 必定 会 诞生 出 可 能 的 总 统 候选 
人 。 乔 治 : 华 盛 顿 的 事例 已 经 在 前 文中 讨论 过 。 然 而 ， 还 有 其 他 大 量 的 
著名 人 物 积极 地 投入 到 公共 事务 中 ， 包 括 约 职 :亚当 斯 、 托 马 斯. 态 斐 
逊 、 亚 历 山大 .汉密尔顿 、 阿 龙 ' 伯 尔 、 托 马 斯 . 平 元 尼 、 约 职 ' 杰 伊 、 篇 
姆 斯 :麦迪 还 和 乔治 :克林顿 等 ， 这 些 人 不 过 是 其 中 的 一 小 部 分 。 本 杰 明 
富兰克林 也 是 一 位 卓越 的 人 物 ， 但 是 在 建国 之 时 他 已 年 迈 ， 并 在 一 年 
之 后 离世 。 太 遗憾 了 。 倘 铬 由 富兰克林 担任 总 统 ， 本 来 可 能 使 政府 、 
政治 和 社会 生活 更 具 生 气 与 活力 。 读 者 可 以 通过 阅读 费城 一 代 的 任何 
一 本 传记 来 理解 个 中 绿 由 。 























国会 党 团 会 议 


国会 洗 团 会 议 即 具有 相似 思想 的 参议 员 和 众 议 员 举行 的 会 议 ， 它 
在 早期 的 儿 次 选举 中 作为 提名 总 统 候选 人 的 途径 发 展 而 来 。 国 会 党 团 
会 议 的 出 现 被 一 些 人 视 为 对 制 宪 会 议 达 成 的 机 构 分 立 原 则 的 损害 。 
为 ， 如 采 尽 统 们 月 先 必须 由 国会 议员 提名 ， 他 们 难道 不 会 觉得 对 议员 
们 有 所 亏欠 ? 然而 事实 上 ， 这 一 时 期 (1804 一 一 1824) 的 党团 会 议 ， 
选 出 的 基本 上 都 是 众望 所 归 的 即使 并 不 总 是 必然 的 ) 人 选 。1812 年 
和 1820 年 两 次 总 统 先 举 中 ， 民 主 共 和 和 党 人 提名 了 时 任 总 统 麦 迪 还 和 | 门 
多 。 这 段 时 期 ， 联 邦 党 人 日 益 没 落 ， 到 1820 年 之 前 已 经 变 得 无 足 轻 
重 。 


从 1824 年 至 1832 年 ， 对 总 统 提 名 和 政党 发 展 而 言 ， 这 段 时 期 事后 
看 来 非常 关键 。1824 年 ， 国 会 党 团 会 议 体 系 成 为 一 个 议题 。 民 主 共和 
党 人 中 一 小 部 分 人 吾 开 和 党团 会 议 ， 提 名 财政 部 长 威廉 ' 克 丈 福 德 为 总 统 
候选 人 。 其 他 的 地 区 候选 人 并 不 接受 这 个 决定 ， 并 在 各 目 州 内 得 到 提 
和 名。 绪 采 ， 选 民 和 选举 人 面临 四 个 选择 : 来 目 田纳西 州 的 安德鲁 ;人杰 死 
还 ; 来 自 马 蔷 诸 塞 州 的 约翰 昆 西亚 当期 ;来自 佐治 亚 州 、 由 小 型 党 团 
会 议 提 名 的 威廉 : 克 劳 蚀 德 ， 以 及 来 目 肯 塔 基 州 的 亨利 : 克 羔 。 


杰克 过 肛 得 普选 和 远 举 人 投票 的 相对 多 数 ， 但 是 在 两 项 投票 中 得 
票 都 未 过 半 “。 因 此 ， 按 照 第 十 二 条 修正 和 案 ， 选 择 权 落 到 众议院 手中 ， 
再 一 次 由 各 州 投票 ， 但 这 次 选择 对 象 是 得 票 最 多 的 三 个 人 ， 即 杰 殉 
还 、 亚 当 斯 和 殉 劳 福 德 。 得 票 名 列 第 四 的 克 业 ， 转 而 文 持 亚 当 斯 ， 
此 亚当 斯 在 第 一 轮 投 票 中 便 得 到 获胜 需要 的 多 数 ， 即 13 个 州 的 支持 。 
可 以 理解 ， 杰 克 逮 被 激怒 了 。 作 为 回报 ， 亚 当 斯 忌 统 任命 殉 莱 为 国务 
蜂 。 有 意思 的 是 ， 历 史上 两 次 最 有 争议 的 选举 ，1824 年 和 2000 年 ， 痢 
涉及 前 忌 统 的 儿子 ， 即 约 博 - 昆 西 :亚当 斯 和 小 布什 。 























政党 全 国 代表 大 会 


国会 党 团 会 议 作为 候选 人 提名 组 织 的 短暂 时 代 已 经 结束 。 这 种 提 
名 方式 终结 的 大 环境 表明 ， 必 须 找 到 一 种 更 受 欢 迎 的 总 统 候选 人 提名 
方式 。 到 1824 年 ， 已 经 明晰 起 来 的 是 ， 公 众 并 不 文 持 国 会 议员 控制 他 
们 对 总 统 的 选择 权 。1824 年 选举 也 标志 着 开国 元 勋 一 代 的 结束 ， 以 及 
联邦 党 人 作为 政治 力量 的 通 去 。 此 外 ， 因 为 未 能 团结 起 来 文 持 同 一 个 
候选 人 ， 民 主 共和 党 人 也 衰落 了 。 


1828 年 ， 安 德 鲁 :杰克逊 再 一 次 得 到 田纳西 州 议会 提名 ， 并 成 为 新 
的 民主 党 的 共 推 候选 人 。 那 些 支 持 约翰 昆 西 .亚当 斯 总 统 连 任 的 人 自称 
为 国家 共和 党。1828 年 选举 结果 并 无 争议 ， 祥 死 示 以 大 于 2 比 1 的 优势 
最 得 选举 人 团 选举 。 


如 果 总 统 提名 来 自 华 盛 顿 特区 之 外 ， 某 种 形式 的 政党 大 会 就 在 意 
料 之 中 了 。1831 年 9 月 ， 两 党 之 外 的 第 三 党 一 反共 济 会 党 首次 召开 了 
这 种 秘密 会 议 。 国 家 共和 党 随后 于 1831 年 12 月 召开 了 一 次 全 国 大 会 ， 
并 且 制 定 了 第 一 份 政党 纲领 民主 党 人 于 1832 年 5 月 召开 了 首次 会 议 。 
这 种 新 的 提名 方式 ， 尽 管 伴随 着 时 间 发 展 而 拥有 了 不 同 的 功能 ， 一 直 
延续 了 下 来 。 从 1831 年 至 今 ， 每 一 个 主要 的 政党 候选 人 都 是 通过 全 国 
代表 大 会 来 获得 正式 提名 的 。 

同样 可 以 预见 的 是 ， 人 们 的 注意 力 将 最 终 转 到 提名 大 会 的 代表 选 
择 上 来 。 那 些 希 望 影 响 总 统 或 者 期 望 获 得 总 统 回 报 的 人 们 ， 试 图 首先 
控制 各 州 代表 。 当 政党 实力 增强 ， 各 州 和 地 方 的 头面 人 物 便 开 始 与 候 
选 人 组 织 就 人 事 任命 和 政策 议题 讨价还价 。 

在 有 些 情形 下 ， 磋 商 一 直 持 续 到 代表 大 会 有 召开， 争议 主 要 围绕 着 
代表 席次 、 施 政 纲领 撰写 和 总 统 候选 人 选择 等 。 在 总 统 预选 产生 之 
前 ， 往 往 要 通过 多 轮 投 票 来 提名 总 统 和 副 总 统 候选 人 ， 特 别 是 民主 





























党 ， 因 为 它 要 求 候选 人 需要 以 三 分 之 二 多 数 来 赢得 提名 。 从 1832 年 到 
1924 年 的 24 次 民主 党 代表 大 会 中 ， 有 13 次 经 过 了 多 于 一 轮 的 投票 。7 次 
大 会 经 过 了 超出 10 轮 的 投票 ，4 次 大 会 超过 40 轮 投票 〈 最 高 纪录 是 1924 
年 的 103 轮 ) 。1936 年 ， 民 主 党 放弃 了 三 分 之 二 多 数 规则 ， 自 那 以 后 ， 
只 有 一 次 民主 党 代表 大 会 经 过 多 轮 投票 (1952 年 ) 。 


共和 党 在 提名 总 统 候选 人 时 自始至终 规定 简单 多 数 规则 。 从 1856 
年 建党 到 1920 年 的 17 次 代表 大 会 中 ， 有 8 次 大 会 经 过 多 轮 投 票 。 只 有 一 
次 代表 大 会 投票 超过 10 轮 ， 即 1880 年 的 36 轮 投票 。 随 后 ， 除 1940 年 和 
1948 年 两 次 大 会 之 外 ， 共 和 党 人 全 部 通过 一 轮 投票 完成 候选 人 提名 。 
在 失去 挑选 候选 人 的 戏剧 情景 之 后 ， 代 表 大 会 一 方面 仍然 保留 着 其 他 
的 目的 ， 特 别 是 团结 全 党 展开 全 面 的 竞选 ， 另 一 方面 ， 它 对 公众 的 吸 
引力 也 降低 了 。 























总 统 初 选 


在 现代 ， 总 统 初 选 制度 的 发 展 与 完善 是 全 国 大 会 上 只 需 单 轮 投票 
的 主要 原因 。1901 年 ， 为 以 选 全 国 代表 大 会 代表 ， 佛 罗 里 达州 成 为 实 
施 初 选 制 度 的 第 一 个 州 。 随 后 ， 威 斯 康 星 州 于 1905 年 ， 宾 夕 法 尼 亚 州 
于 1906 年 ， 俄 勒 风 州 于 1910 年 ， 先 后 实施 了 这 一 制度 。 到 1912 年 全 国 
代表 大 会 时 ， 已 经 有 12 个 州 采取 了 某 种 形式 的 初 选 (或 者 选举 代表 ， 
或 者 允许 选民 在 不 同 候选 人 之 间 表 达 偏 好 ， 或 者 两 者 兼 而 用 之 ) ， 到 
1916 年 ， 又 有 8 个 州 也 采用 这 一 方式 。 在 1920 年 代 和 1930 年 代 ， 人 们 对 
于 初 选 制度 的 热情 开始 衰退 。 有 几 个 州 相继 废止 了 相关 法 律 规定 。 大 
多 数 政 党 领导 人 不 再 热衷 于 初 选 制度 ， 因 为 初 选用 地 方 和 各 州 领导 对 
代表 席位 的 控制 取代 了 选民 的 选择 。 在 1930 年 代 ， 伴 随 着 罗斯 福 总 统 
主 政 ， 公 众 的 注意 力 集中 于 大 萧条 和 第 二 次 世界 大 战 。1920 年 的 初 选 
次 数 为 20 次 ，1940 年 只 有 14 次 ， 在 两 党 内 部 ， 这 些 初 选 几乎 都 没有 受 
到 认真 对 待 。 


第 二 次 世界 大 战 结束 之 后 ， 总 统 初 选 作 为 候选 人 提名 的 普遍 方式 
得 到 复兴 。 如 采 候 选 人 能 够 获得 足够 的 代表 文 持 ， 即 使 得 不 到 政党 领 
导 人 的 文 持 ， 他 们 也 能 启 得 胜利 。 交 通 和 通讯 条 件 的 改善 ， 使 有 希望 
的 候 计 人 能 够 实施 全 国 范 围 的 竞选 ， 在 全 国 大 会 之 前 预先 确 立领 完 优 
势 。 


1952 年 ， 对 民主 与 共和 两 党 而 言 ， 初 选 都 非常 重要 。 来 自 田 纳西 
州 的 参议 员 埃 斯 带 斯 - 基 福 弗 通 过 初 选 竞选 挑战 民主 党 领导 人 。 他 在 
1952 年 赢得 15 场 竞争 中 的 12 场 ， 并 使 全 国 代 表 大 会 进行 了 3 轮 投票 〈 伊 
利 诺 伊 州 州长 阿 德 菜 : 史 蒂 文 森 以 不 足 2% 的 初 选 票 获胜 ) 。 共 和 党 方 
面 ， 德 怀特 :艾森豪威尔 将 军 成 功 地 挑战 了 来 自 俄亥俄 州 的 罗伯特 : 塔 夫 
脱 的 候选 资格 。 艾 森 豪 威 尔 赢得 了 他 参加 的 9 场 竞争 中 的 5 场 。 




















从 那 时 起 ， 人 们 就 期 望 候选 人 参加 初 选 并 在 初 选中 确立 领先 优 
势 ， 即 使 大 多 数 代表 是 通过 其 他 方式 来 参加 初 选 的 (大 多 通过 各 州 政 
党 党 团 会 议 ) 。 从 1952 年 到 1964 年 ， 总 统 初 选 的 场 数 增长 幅度 不 大 
〈 在 15 场 到 19 场 之 间 变 动 ) 。 但 是 ， 获 得 最 多 初 选 票 的 候选 人 每 次 都 
会 获得 提名 。 

民主 党 的 1968 年 提名 事后 看 来 是 巩固 初 选 之 重要 性 的 关键 事件 。 
总 统 林 登 :约翰逊 决 定 放 弃 连 任 ， 从 而 为 提名 提供 了 一 次 公开 竞争 机 
会 。 主 要 的 候选 人 是 来 自明 尼 苏 达州 的 参议 员 尤 金 .麦卡锡 和 来 自 纽约 
州 的 罗伯特 :肯尼迪 。 在 肯尼迪 参 先 之前， 麦卡锡 就 赢得 了 早期 的 初 
选 。 肯 尼 迪 赢得 了 关键 的 加 利 福 尼 亚 州 初 选 ， 但 是 就 在 获胜 的 当晚 被 
人 暗杀 。 副 总 统 休 伯 特 : 汉 弗 莱 未 参加 初 选 ， 只 能 获得 “ 另 选 他 
人 ” (write-in) 的 选票 。 当 时 的 主要 议题 是 越南 战争 ， 麦 卡 锡 和 肯 尼 
迪 反 对 这 场 战 争 ， 汉 弗 莱 则 代表 着 约翰 示 政 府 的 一 贯 态度 。 


这 场 全 国 代表 大 会 可 以 说 是 历史 上 最 为 热闹 的 一 场 。 汉 弗 羔 古 政 
党 领导 人 选 定 的 ， 但 征 未 经 初 选 的 检验 。 刚 刚 浮 现 的 热门 人 选 肯尼迪 
已 经 号 亡 。 反 战 活跃 分 子 孤 注 一 掷 。 汉 弗 莱 获得 所 名 后 ， 代 表 大 会 所 
在 城市 芝加哥 发 生 了 才干 起 骚乱 。 代 表 大 会 后 的 改革 委员 会 聚焦 于 确 
保 建 立 一 个 更 为 开放 的 程序 ， 以 更 好 地 代表 所 有 群体 。 


这 些 变化 鼓励 着 其 他 更 多 的 州 采 取 总 统 初 选 制度 。 采 纳 初 选 制 的 
州 数目 在 1976 年 时 为 25 个 左右 ， 在 1980 年 代 达 到 35 个 左右 ， 到 了 1990 
年 代 有 将 近 40 个 ， 世 纪 之 交 已 经 超过 40 个 。 


到 20 世 纪 末 ， 提 名 机 制 已 经 在 总 统 初 选 制度 中 确立 下 来 。 从 1972 
年 到 2004 年 ， 每 个 党 的 领先 者 都 得 到 提名 。 全国 代表 大 会 成 为 已 经 选 
出 的 候选 人 的 批准 机 构 。 此 外 ， 各 州 开始 让 初 选 “前 期 吃 重 ” (front- 
loading) ， 即 将 初 选 制度 在 日 程 上 前 移 。 于 是 ， 提 和 名 竞选 更 早 地 得 以 
展开 ,领先 者 从 最 初 阶段 的 初 选中 便 脱 烽 而 出 ， 全 面 的 大 先 造 势 较 过 




















去 提前 了 几 个 月 。 不 难 理解 ， 这 些 变化 增加 了 竞选 总 统 的 成 本 ， 并 且 
提出 了 竞选 筹 款 改革 的 要 求 。 


“ 初 选 竞选 与 电视 这 样 的 可 视 媒 介 被 证 明 是 完美 搭配 。” 通 讯 手 
段 的 急剧 发 展 对 提名 过 程 具有 次 刻 的 影响 。 恰 如 赛马 ， 竞 选 也 会 吸引 
人 们 兴致 盈 动 地 去 关注 。 苋 选 在 公开 场合 举行 ， 赌 注 可 观 ， 并 设 有 终 
点 线 一 一 选举 日 。 但 是 ， 电 视 、 网 络 和 其 他 的 通讯 方式 也 以 大 幅 攀 升 
的 金钱 代价 和 组 织 化 努力 而 被 纳入 个 人 竞选 之 中 。 


从 历史 角度 看 ， 总 统 候选 人 提名 经 历 了 几 个 阶段 的 演变 : (1) 选 
择 众 所 期 待 的 国之 栋梁 ;，(2) 国会 党 团 会 议 背 书 ， (3) 全 国政 党 代 
表 大 会 ; (4) 由 初 选 制度 作为 补充 的 全 国 代表 大 会 ， (5) 确立 领先 
者 的 初 选 制度 ， 以 及 (6) 决定 最 终 选 择 的 初 选 制度 。 这 些 阶段 演变 反 
映 出 把 公众 纳入 其 中 的 意图 ， 主 要 是 回应 普 衣 的 民主 化 进程 ， 例 如 政 
党 的 出 现 、 选 举 权 的 扩大 、 各 州 选举 人 制度 的 改 半 以 及 大 众 媒体 的 成 
je 











政党 ， 赢得 选举 


和 久 姆 斯 麦迪 运 在 《联邦 党 人 文集 》 第 十 篇 中 针对 “党 争 危 害 ” 近 出 
警告 ， 并 强调 控制 其 影响 的 必要 性 。 麦 迪 示 将 宗派 (faction) 定义 
为 “全 体 公 民 中 的 多 数 或 少数 ， 团 结 在 一 起 ， 被 某 种 共同 情感 或 利益 所 
驱使 ， 反 对 其 他 公民 的 权利 ， 或 者 反对 社会 的 永久 的 和 集体 利益 ”2 。 
他 相信 开国 元 勋 们 已 经 发 现 了 规制 宗派 的 方案 ， 跨越 “更 多 种 类 的 宗派 
和 利益 ”的 代 议 制 政府 。 简 言 之 ， 即 缔造 共和 制度 ， 拓 展 其 泗 盖 范围 。 


在 《联邦 党 人 文集 》 第 五 十 一 篇 中 ， 麦 迪 壕 通过 对 控制 之 必要 性 
的 类 似 承 认 ， 证 明了 分 权 和 制衡 的 合理 性 。“ 野 心 必须 用 野心 来 对 
抗 .…… 坚 无 疑问 ， 依 靠 人 民 是 对 政府 的 主要 控制 ， 但 十 经 验 教 导 人 
们 ， 必 须 有 辅助 性 的 预防 措施 。” 引 因此 ， 恰 是 开国 元 勋 们 才 使 得 宗派 
控制 整个 政府 体系 实际 上 成 为 不 可 能 之 事 ， 不 管 这 里 的 宗派 是 一 个 政 
党 ， 还 是 一 个 利益 团体 。 


然而 ， 完 法 方案 中 并 未 休止 罕 铂 或 者 政和 党。 支 迪 示 曾 明 ， 消 除 共 
同情 感 冲动 或 利益 神 动 产生 的 原因 ， 这 是 错误 的 或 者 不 可 能 的 。 目 由 
社会 的 楷 汞 系 于 民众 组 织 起 来 维护 共同 利益 的 权利 。 因 此 ， 这 有 征 一 个 
政党 何 时 以 及 如 何 发 展 的 问题 ， 而 不 是 是 否 发 展 的 问题 。 表 3.1 显 示 了 
出 现 过 的 主要 政和 党， 以 顾 得 总 统 选举 为 存在 标志 。 如 表 所 示 ， 从 1856 
年 至 今 ， 竞 争 主 要 发 生 在 民主 党 和 共和 和 党 之 间 。 一 路 走 来 ， 小 党 也 是 
重要 要 素 ， 但 是 1856 年 后 ， 从 未 有 过 小 党 获得 持续 的 全 国 范 搜 力 。 


政党 是 如 何 发 展 的 ? 它 给 总 统 这 来 了 哪些 不 同 之 处 ? 要 对 这 些 问 
题 予 以 回应 ， 指 出 麦迪 偿 及 其 同仁 设计 了 有 效 的 控制 机 制 意义 重大 。 
联邦 主义 、 权 力 分 立 、 选 举 分 离 、 制 衡 原 则 、 两 院 制 、 不 同 的 任职 期 
限 以 及 选举 人 团 等 决定 着 政党 如 何 发 挥 功 能 。 这 种 设计 并 不 限制 政党 
或 宗派 的 出 现 ， 但 是 它 创造 了 使 这 些 政党 各 安 其 职 的 环境 。 

















表 3.1 角 逐 总 统 大 位 的 主要 政党 ，1789 一 -2008 


时 期 政党 A 政党 B 

1789 一 17956 联邦 筑 ee 

1800 一 1816 联邦 觉 民主 共和 和 党 
1820 一 1824 独立 的 民主 共和 党 民主 共和 他 
1828 一 1832 国家 共和 党 民主 共和 人 禹 
1836 一 1852 必 格 党 民主 党 
1856 一 2008 共和 党 民主 和 儿 


来 源 : 作者 汇编 自 Harold W.Stanley and Richard G.Niemi, Vital Statistics on American 
Politics，3rd ed. (Washington ，DC: Congressional Quarterly Press ， 1992) ，111-15. 


这 个 宪政 结构 将 政党 塑造 为 松散 的 、 以 选举 为 基础 的 、 基 本 上 无 
意识 形态 的 、 利 葵 张 动 的 组 织 ， 党 员 身 份 基于 目 我 认同 。 更 有 纲领 性 
和 意识 形态 导 回 的 第 三 政党 都 好 景 不 长 。 的 确 ， 共 和 和 党 倾 问 于 更 为 保 
守 ， 不 大 可 能 推动 政府 来 解决 问题 ， 并 代表 商业 利益 。 民 主 党 则 倾 问 
于 更 为 自由 ， 更 有 可 能 文 持 政 府 发 挥 较 大 功能 ， 并 代表 劳工 的 利益 。 
但 是 ， 这 两 项“ 帐篷 ”部 很 大 ， 并 存在 重大 的 区 域 鞭 异 。 


人 们 一 直 都 说 ， 银 行 被 抢劫 恰 是 因为 它 是 有 钱 的 地 方 。 同 样 地 ， 
政党 得 以 组 织 正 因为 那里 存在 着 选举 。 并 且 ， 根 据 宪法 的 意图 和 人 多 
许 ， 选 举 无 处 不 在 。 对 总 统 而 言 ， 最 为 重要 的 是 那些 和 争 竺 总 统 职位 以 
及 竞争 众议院 与 参议 院 席位 的 选举 。 从 多 个 方面 而 言 ， 这 些 都 是 州 选 
举 ， 受 制 于 那个 层面 的 规范 。 相 应 地 ， 政 党 需要 适应 州 的 法 律 ， 这 些 
法 律 规定 着 它们 如 何 组 织 、 如 何 六 选修 选 人 、 如 何 实施 选举 以 及 如 何 
劳 集 和 文 出 资金 。 














任职 期 限 长 短 影响 着 政党 的 组 织 和 运转 。 如 采 总 统 、 众 议员 和 人参 
议员 都 拥有 共同 的 四 年 任期 ， 可 以 想象 ， 政 党 就 可 以 协调 壳 先 信息， 
并 提出 治理 的 领导 战略 。 然 而 ， 总 统 选举 之 时 ， 众 议员 两 年 之 后 便 会 
重 选 ， 只 有 三 分 之 一 的 参议 员 将 任职 六 年 ， 除 非 总 统 获得 连任 ， 否 则 
这 部 分 参议 员 的 任期 将 比 总 统 多 两 年 。 


开国 元 勋 们 通过 错开 选举 来 强化 分 权 。 与 议会 制 体系 截然 不 同 ， 
美国 政党 组 织 起 来 是 为 了 局 得 三 大 机 构 ， 即 众议院 、 参 议院 以 及 总 统 
的 选举 。 每 个 党 都 在 众议院 和 参议 院 中 设立 范 克 委员 会 ， 来 募集 资金 
并 协调 选举 活动 。 总 统 候选 人 也 有 目 己 的 竞选 委员 会 ， 全 国 性 的 政党 
委员 会 努力 使 这 些 委员 会 和 谐 共 进 。 政 党 结构 的 这 种 内 部 分 立 是 由 三 
种 类 型 的 全 国 选举 (总 统 、 众 议院 和 参议 院 ) 之 间 的 种 种 区 别 所 塑造 
的 。 每 种 选举 的 竞选 各 不 相同 ， 这 体现 在 劳 蒜 、 议 程 、 利 害 关 系 (不 
同 的 任期 ) 、 适 用 法 规 、 候 选 人 类 型 以 及 与 各 州 和 地 方 政党 的 关系 等 
方面 。 所 有 这 些 组 织 之 间 的 协调 问题 范 是 通过 无 人 人 负 贡 来 避免 的 ! 


将 全 国 性 的 选举 错开 所 带 来 的 一 个 清晰 且 完 全 是 宪法 性 的 影响 
是 ， 人 允许 两 个 政党 都 取得 胜利 。 例 如 ，1996 年 民主 党 人 克林顿 总 统 轻 
而 易 举 地 获得 连任 ， 共 和 党 人 则 继续 把 持 着 在 众议院 和 参议 院 的 多 数 
席位 。 这 种 政党 分 殊 (split-party) 的 结果 使 宣布 授权 变 得 困难 起 来 。 
看 来 ， 选 民 们 经 常 采纳 棒球 选手 约 吉 : 贝 拉 的 建议 :“ 行 经 三 贫 路 口 ， 
请 一 往 直 前 即 可 ! ” 


如 表 3.2 所 显示 ， 在 两 个 政党 和 三 种 选举 之 间 ， 共 有 六 种 分 裂 的 可 
能 。 目 1856 年 现存 两 党 制 成 型 以 来 ， 所 有 六 种 情形 都 曾经 在 现实 中 出 
现 过 。 在 19 世 纪 的 下 半 时 ， 政 党 分 裂 的 结果 非常 普遍 ， 发 生 在 这 个 时 
期 的 将 近 50% 的 时 间 里 。 在 20 世 纪 的 上 半 叶 ， 一 先 主 政 日 是 ,一 攻占 
据 国 会 多 数 的 情况 比较 罕见 。 然 而 ， 在 第 二 次 世界 大 战 之 后 ， 政 党 分 
有 裂 的 政府 又 成 为 剖 记 形式。 这 段 时 期 ，11 位 总 统 中 的 8 位 曾经 面 对 着 国 
会 一 院 或 者 两 院 中 的 反对 党 多 数 。 引 人 注目 的 是 ， 在 1981 至 1993 年 的 


























整整 12 年 中 ， 不 同 政党 分 别 控制 着 总 统 职位 和 国会 ， 并 且 ， 这 种 情况 
占据 了 从 1969 至 2009 年 期 间 75% 的 时 间 。 


对 政和 党 而 言 ， 选 举 错开 和 任期 分 割 的 影响 其 为 广泛 。 在 总 统 选举 
中 被 击败 的 政党 可 能 掌控 众议院 和 /或 参议 院 的 多 数 席位 。 在 这 种 情况 
下 ， 总 统 在 推行 一 个 项 目 时 ， 必 须 寻 求 跨 党 文 持 。 面 对 反对 党 控制 国 
会 这 种 情形 的 总 统 还 发 现 ， 针 对 反对 党 的 太 多 有 协会 导致 来 目 本 党 文 
持 的 流失 。 有 了 时， 你 即使 大 了 选举 ， 甚 至 也 不 能 算 说 。 


显而易见 的 是 ， 辟 统 希 户 他 们 的 政和 车 能 够 在 参 众 两 院 占 据 多 数 局 
位 。 然 而 ， 这 种 有 利 形势 并 不 必然 保证 忠诚 。 任 期 的 分 割 《2 年 、4 年 
和 6 年 ) 意味 着 所 有 的 众 议 员 和 三 分 之 一 的 参议 员 将 在 两 年 之 内 面临 选 
举 。 国 会 山 的 强烈 动机 是 同 总 统 的 各 种 需要 注入 以 选区 为 导 回 的 视 
角 。 各 州 利 益 和 地 方 利益 经 党 讨 倒 政党 写 诚 。 











持续 的 检验 


总 统 选 举 和 国会 选举 部 是 按照 日 程 表 ， 而 不 是 根据 危机 、 信 任 投 
票 甚 至 是 当事人 死亡 展开 的 。 因 此 ， 在 某 次 选举 中 ， 完 全 可 能 只 有 相 
对 极 少 的 议题 ，1988 年 选举 恰 是 这 种 情形 。 根 据 法 律 ， 总 统 选举 和 国 
会 选举 在 11 月 第 一 个 周一 过 后 的 首 个 周二 举行 。 有 一 个 确定 的 选举 日 
期 ， 这 在 组 织 动员 、 候 选 人 活动 和 资金 支出 方面 决定 着 竞选 活动 。 日 
程 上 的 其 他 重要 日 期 包括 ， 总 统 初 选 、 两 党 全 国 代表 大 会 以 及 候选 人 














表 3.2 政 党 分 裂 格 局 ，1856 一 2009 〈 附 示例 ) 


总 统 
民主 沉 


来 源 : 作者 汇编 数据 自 Norman J.Ornstein et al.，Vital Statistics on Congress，2001-2002 


众议院 
共和 这 


eS 


民主 觉 


参议 院 
共和 筑 


示例 

克利 夫 兰 ,1895 一 1897; 威 
尔 逊 ,1919 一 1921 ;杜鲁门 ， 
1947 一 1949; 克林顿 ,1995 一 
2001 ,总 计 12 年 

布 坎 南 ,1859 一 1861 ,总 计 
2 年 

克利 夫 兰 ,1885 一 1889 ,总 
计 4 年 

海 斯 ,1879 一 1881 ; 艾 森 豪 
威 尔 , 1955 一 1961; 尼克 
松 一 福特 ,1969 一 1977 ; 
里 根 ,1987 一 1989; 老 布什 ， 
1989 一 1993; 小 布什 ,2007 一 
2009 ,总 计 24 年 

加 菲尔德 ,1881 一 1883 ;小 
布什 ,2001 一 2003， 总 计 4 年 
格兰特 ,1875 一 1877 ; 海 斯 ， 
1877 一 1879; 阿 瑟 ,1883 一 
1885 ;哈里 条 ,1891 一 1893 ; 
塔 夫 脱 ,1911 一 1913 ; 胡 佛 ， 
1931 一 1933 ;里 根 ,1981 一 
1987 .总 计 18 年 


(Washington, DC: AEIPress，2002) ，56-58. 


民意 调查 活动 持续 地 展开 ， 经 常 主导 着 媒体 竞选 的 报道 。 在 第 二 
次 世界 大 战 之 后 ， 只 有 一 家 民意 调查 组 织 ， 即 盖 洛 普 民 意 测 验 。 时 至 
今日 ， 已 经 有 才干 家 相关 机 构 。 大 多 数 主要 媒体 一 一 全 国 性 的 报纸 和 
杂志 、 网 络 、 有 线 电视 一 一 都 会 发 起 民意 调查 ， 州 和 地 方 的 媒体 也 会 
发 起 相应 层面 的 民意 调查 。 大 学 和 人 研究 机 构 同 样 会 进行 调查 和 民意 测 
验 。 候 选 人 机 构 和 政党 也 开展 目 身 的 民意 调查 活动 。 


公共 舆论 的 此 类 测量 大 多 针对 候选 人 展开 。 目 前 谁 领 抑 ? 领先 多 
少 ? 测试 也 会 针对 具体 议题 ， 并 有 可 能 影响 竞选 的 言辞 和 辩论 。 选 举 
日 通 稼 会 决定 谁 将 成 为 总 统 。 一 个 例外 是 2000 年 的 总 统 选举 ， 当 时 佛 
多 里 达州 的 重新 计 票 将 最 终结 果 的 公布 延迟 到 12 月 中 旬 。 直 到 最 近 ， 
苋 选 活动 还 是 在 选举 日 集 止 ,并且 由 新 团队 主导 的 第 一 阶段 的 治理 工 
作 会 随即 开始 。 政 治 顾问 会 转向 其 他 的 客户 ， 民 意 调查 者 减少 测验 。 
但 是 现在 ， 所 有 这 些 都 发 生 了 急剧 的 变化 。 


现在 ， 持 久 的 竞选 已 经 成 为 治理 的 显著 特征 。 各 种 民意 调查 会 党 
规 性 地 针对 主要 议题 展开 ， 总 统 的 工作 满意 度 会 经 常 性 地 得 到 检视 。 
在 乔治 "W. 布 什 和 总 统 任职 的 前 三 年 中 ， 他 总 共 受 到 了 630 次 关于 工作 表 
现 的 评价 ;也 束 是 一 年 210 次 ， 每 月 将 近 18 次 。 小 布什 每 周 面 临 评估 的 
次 数 与 杜鲁门 总 统一 年 面临 的 次 数 相同 。 多 


天 于 公众 对 总 统 工作 表现 的 看 法 的 测试 次 数 呈 现 指 数 增长 趋势 ， 
经 么 解释 呢 ? 民意 测验 技术 的 改进 是 部 分 答案 。 与 过 去 相 比 ， 在 当今 
时 代 ， 获 得 、 分 析 和 发 布 民意 测验 结果 变 得 更 加 容易 。 为 什么 这 些 结 
会 引起 兴趣 呢 ? 毕竟 ， 总 统 已 经 身 处 固定 的 、 四 年 的 任期 中 。 政 千 
分 裂 的 政府 、 更 为 公开 的 政策 过 程 ， 以 及 近年 的 “微弱 优势 ”Anarrow- 
margin) 政治 ， 这 些 都 有 助 于 解释 为 什么 会 有 更 多 的 民意 测验 ， 为 什 
么 我 们 会 关注 结 有 末 。 每 个 原因 都 值得 一 说 。 


总 统 与 反对 莞 占 多 数 席位 的 国会 山 一 道 工 作 ， 这 引发 了 人 们 对 其 
在 两 党 之 间 所 处 政治 地 位 的 兴趣 。 工 作 满 意 度 好 评 被 视 为 公众 文 持 的 


























证 据 ， 至 少 古 民意 测验 之 时 的 支持 ， 因 此 也 是 总 统 的 潜在 优势 。 国 会 
成 员 ， 特 别 是 那些 来 目 总 统 碧 得 选举 的 各 州 和 选区 的 成 员 ， 会 理 所 当 
然 地 关心 这 些 评价 。 


与 这 个 变化 相关 的 ， 是 使 政策 辩论 日 益 向 公众 开放 的 趋势 。 实 质 
上 ， 现 在 的 所 有 主要 立法 都 已 经 成 为 电视 广告 、 谈 话 类 节目 和 有 线 新 
闻 台 讨论 热点 、 互 联网 博客 分 析 重 点 ， 有 时 还 是 公众 示威 的 主题 。 因 
此 ， 正 如 存在 着 候选 人 赛 局 ， 也 存在 着 政策 赛 局 。 一 般 的 看 法 是 ， 判 
断 谁 将 获胜 的 方法 便 是 开展 民意 测 物 。 


“微弱 优势 "政治 推动 了 这 些 变化 。2004 年 总 统 选举 是 1988 年 以 来 
获胜 者 首次 守 括 普选 票 多数 的 大 选 ， 但 也 只 是 519%。 从 1995 年 到 2007 
年 的 12 年 中 ， 众 议院 和 参议 院 多 数 库 位 一 直 是 微弱 优 弱 ， 这 残 为 路 党 
联合 提供 了 激励 因素 。 同 样 ， 由 公众 文 持 来 衡量 的 总 统 政治 地 位 ， 是 
在 势均力敌 的 国会 中 实施 有 效 领 导 的 影响 因素 。 


这 些 民 调 、 政 策 和 政治 方面 的 发 展 趋势 ， 汞 励 尽 统 活路 且 持 续 地 
展开 竞选 。 诚 如 一 名 短语 所 育 ， 当 代 总 统 " 公 开 了 目 己 ”(go public) 
吕 。 现 在 ， 总 统 在 宣布 重大 提案 之 后 走向 街头 埠 尾 ， 是 很 平常 的 事 。 
在 某 些 情况 下 ， 如 2005 年 小 布什 和 总统 提出 社会 保障 改革 时 ， 甚 至 会 进 
行 正 式 的 造势 。 一 言 以 项 之 ， 现 代 总 统 要 接受 持续 地 评估 ， 他 们 将 其 
视 为 工作 的 一 部 分 ， 从 而 影响 这 些 评 价 来 维持 政治 地 位 。 




















谁 是 赢家 ? 


总 统 竞选 中 的 获胜 者 罗列 在 本 书 附录 之 中 。 本 节 的 讨论 将 聚焦 于 
1856 年 现代 两 党 制 形成 之 后 的 时 期 。 表 3.3 显 示 出 总 统 大 选 获 胜 的 一 些 
基本 情况 。 在 1856 到 2004 年 之 间 ， 共 有 38 次 选举 和 25 位 总 统 当 选 \ 未 
计 入 安德鲁 :约翰逊 、 切 斯 特 - 阿 瑟 和 杰 拉 尔 德 :福特 ， 他 们 担任 总 统 却 
未 经 选举 ) 。 在 本 时 期 内 ， 共 和 党 人 赢得 38 次 选举 中 的 61%。 民 主 党 
人 只 在 一 段 时 期 ， 即 1932 年 到 1952 年 之 间 连 续 占 据 着 总 统 职位 ， 其 中 
富兰克林 :罗斯福 当选 4 次 加 上 杜鲁门 当选 1 次 。 共 和 党 人 赢得 1856 年 到 
1928 年 之 间 74% 的 选举 ， 并 赢得 1952 年 到 2004 年 之 间 64% 的 选举 。 








图 3.1 克 林 顿 总 统 在 为 竞选 和 政策 造势 方面 表现 出 色 。 





从 1856 年 到 2004 年 ， 只 有 3 位 民主 党 人 威尔逊、 富兰克林 .罗斯 
福 和 克林顿 ) 成 功 连任 《富兰克林 :罗斯福 连 任 三 次 ) ， 尽 管 克利 夫 兰 
担任 过 两 个 不 连续 的 任期 。7 位 共和 党 人 《林肯 、 格 兰 特 、 麦 金利 、 艾 
和 森 豪 威 尔 、 尼 克 松 、 里 根 以 及 小 布什 】 得 到 连任 。 在 这 些 连 任 的 总 统 
当中 ， 林 肯 、 麦 金利、 富兰克林 :罗斯 福 和 尼克 松 并 未 完成 任期 ( 富 兰 
克 林 : 罗 斯 福 未 完成 第 四 任期 ) 。 如 表 3.3 所 显示 ，2 位 民主 党 总 统 和 4 位 
共和 党 总 统 在 寻求 连任 时 折 吉 《其 中 之 一 克利 夫 兰 随后 当选 第 二 任 
期 ) 。 


总 统 如 何 当选 因 人 而 异 ， 这 种 送 异 对 总 统 在 华盛顿 的 政治 影响 力 
具有 深刻 影响 。 政 党 分 腹 之 下 政府 的 性 质 和 引发 的 结果 已 经 在 前 面 讨 
论 过 ( 见 表 3.2) 。 表 3.4 罗 列 出 1856 年 后 的 若干 场 选举 ， 其 中 的 获胜 者 
在 普选 或 选举 人 团 或 者 两 者 中 都 未 获得 决定 性 的 胜利 。 以 下 几 点 值得 
注意 : 














e 超 过 半数 的 选举 (38 场 中 的 21 场 ) 势均力敌 。 
ee 势均力敌 的 选举 获胜 次 数 基本 平分 在 两 党 之 间 : 民主 党 10 次 ， 共 和 党 11 次 。 


e 势 均 力 敌 的 选举 中 有 三 分 之 二 〈21 场 中 的 14 场 ) 的 总 统 未 获得 普选 票 的 多 数 ， 
包括 三 位 普选 失利 者 〈 海 斯 、 哈 里 森 与 小 布什 。 这 14 场 选举 占 1856 到 2004 年 的 所 
有 选举 次 数 的 37% 。 














































































































表 3.3 总 统 选 举 获胜 ，1856 一 一 2004 (38 次 选举 和 连任 选举 ) 


民主 党 


15( 39% ) 


共和 党 


23(61%) 








人 数 (36%) 16( 64% ) 

连任 3( 富 兰 克 林 . 有 罗斯 7 
福 连 任 3 次 ) 

不 连续 地 两 1 (克利 夫 兰 ) 0 


次 当选 





连任 失利 


2 (克利 夫 兰 、 
上 E 桂 ) 


4 (本 杰 明 .哈里 森 . 塔 夫 
脱 , 胡 佛 、 老 布什 ) 





副 总 统 继任 





2( 杜 鲁 门 . 林 登 
约 顷 东 ) 





5( 安 人 德 鲁 : 约 输 还 、 阿 瑟 、 
西 奥 多 罗斯福、 柯立芝 、 
福特 ) 





并 任 满 任期 
继任 者 竞选 
失利 





2( 西 奥 多 罗斯福、 柯 立 


光 





1( 福 特 ) 


* 不 包括 从 未 参加 总 统 选举 的 安德鲁 约翰逊 、 阿 琴 和 福特 。 


来 源 : 作者 汇编 数据 自 Michael Nelson ，ed.，Guide to the Presidency，2nd ed. 
(Washington ， DC: Congressional Quarterly Press ， 1996) ，1667-69. 


e 在 表 3.4 列 出 的 三 分 之 一 场 数 的 选举 中 〈21 场 中 的 7 场 ) ， 获 胜 者 同时 在 普选 和 
选举 人 团 中 获得 微弱 优势 。 两 位 总 统 在 普选 中 失利 ， 却 在 选举 人 团 获 得 勉强 多 数 












































(1876 年 的 海 斯 与 2000 年 的 小 布什 ，。 另 一 位 总 统 ， 本 杰 明 :哈里 森 ， 也 在 普选 中 失 

利 ， 但 是 获得 58% 的 选举 人 票 。 

e 最 后 ， 在 势均力敌 选举 中 产生 出 的 21 位 总 统 中 ， 超 过 三 分 之 二 也 面临 反对 党 在 

其 任期 的 某 个 时 期 控制 国会 的 一 院 或 者 两 院 ( 见 表 3.2) 。 此 外 ， 以 相当 大 优势 取胜 

的 7 位 总 统 也 面临 过 反对 党 控制 的 国会 山 《艾森豪威尔 两 次 、 第 二 任期 的 尼 殉 松 、 老 
布什 、 格 兰 特 、 胡 佛 和 第 二 任期 的 里 根 ) 。 


































































































































































































对 于 理解 分 权 体 系 中 总 统 职务 的 政治 地 位 和 所 面临 的 政策 挑战 ， 
这 些 数字 非常 关键 。 伴 随 着 以 普选 票 和 选举 人 票 的 具体 组 合 来 衡量 的 
不 同 的 公众 文 持 ， 再 辅 以 国会 选举 的 独立 结果 ， 总 统 入 主 或 再 次 入 主 
日 宫 。 如 表 所 示 ， 较 多 的 总 统 在 势均力敌 的 选 战 中 获胜 并 有 旦 /或 者 在 某 
个 时 段 内 面 对 着 由 反对 党 控制 的 国会 。 对 许多 总 统 而 言 ， 胜 选 赋予 其 
一 个 行使 权力 的 地 点 一 白宫， 但 是 并 不 能 在 一 开始 为 总 统 带 来 什么 
政治 资本 。 有 毫 无 疑问 ， 合 法 地 入 主 总 统 办 公 室 是 对 职位 和 体制 地 位 的 
确认 。 但 是 ， 值 得 注意 的 是 ， 从 1856 年 到 2004 年 ， 有 超过 一 半 的 总 统 
实质 上 必须 从 就 职 仪式 开始 加 强 自 喘 的 地 位 。 如 此 行事 的 动机 一 目 了 
然 ， 因 为 不 管 是 否 拥有 政治 资源 来 进行 统治 (rule) ， 他 们 都 需要 对 
治理 (governing) 承担 责任 。 事 实 似乎 是 这 样 的 : 当选 总 统 只 是 施展 
权力 的 第 一 步 。 























以 其 他 方式 成 为 总 统 


如 表 3.3 所 示 ，7 位 副 总 统 继 其 所 服务 的 总 统 之 后 成 为 总 统 。 其 中 6 
次 是 因为 在 任 总 统 死 亡 ，1 次 是 因为 群 职 (尼克 松 ) 。 这 种 情况 总 共 占 
全 部 总 统 的 169%。7 位 继任 总 统 中 的 5 位 试图 通过 选举 获得 连任 ，4 位 成 








功 (民主 党 中 的 杜鲁门 和 林 登 .约翰 了 还， 共和 党 中 的 西 奥 多 .罗斯 福 和 柯 
立 芝 ) ,一 位 功 败 垂 成 福特) 。 继 任 的 各 位 副 总 统 只 任职 35 年 多 一 
点 (1789 年 到 2005 年 间 总 时 长 的 16%) ， 自 1901 年 以 来 共 任 职 28 年 
(这 段 时 期 总 时 长 的 27%) 。 


表 3.4 势 均 力 敌 的 总 统 选 举 ，1856 一 -2004 


结果 


4 
普选 


以 相对 多 数 


闫 驻 (12) 


民主 党 (年 ) 


9: 布 坎 南 (1856 )、 


大 利夫 兰 (1884 ， 


1892 ) 、 威 尔 还 


(1912, 1916 ) 村 


鲁 门 (1948 ) 、 肯 


尼 这 ( 1960 )、 克 


宁 顿 (1992 ,19956 ) 


共和 党 (年 ) 


3: 林 肯 (1860) 加 菲 尔 


他 (1880) 尼克 松 (1968 ) 





[以 50 士 520%4 获 


胜 (6) 


1 :卡特 (1976 ) 


5: 才 金利 (189%6 ,1900)、 
埃 夫 脐 (1908 ) 里根 


(1980) 布什 (2004 ) 











失利 (3) 0 3: 海 斯 (1876 )、 本 杰 明 ， 
哈里 森 ( 1888 ) ,布什 
(2000) 
选举 人 团 
以 50 土 55% 获 。 3: 克利夫兰 每 斯 (1876 )、 帮 金利 
胜 *(7) ( 1884 ) 、 威 尔 还 ( 1900 ) .布什 (2000 ， 
(1916)、 卡 特 (1976) 2004 ) 


* 这 7 场 选举 ， 是 本 时 期 内 最 为 势均力敌 的 ， 代 表 着 他 们 获得 的 普选 和 选举 人 团 支 持 很 有 限 。 
有 两 场 ， 即 海 斯 和 小 布什 的 竞选 ， 总 统 在 普选 中 失利 。 


来 源 : 作者 汇编 数据 自 Harold W.Stanley and Richard G.Niemi，Vital Statis 一 tics on 
American Politics，3rd ed. (Washington, DC: Congressional Quarterly Press，1992) ， 
113-15; 近年 选举 的 互联 网 数据 。 


的 确 ， 副 总 统 随 总 统一 起 当选 ， 但 是 对 他 们 的 选择 一 般 更 像 是 任 
命 。 总 统 候选 人 挑选 竞选 伙伴 ， 基 本 上 都 是 看 这 个 选择 对 自己 的 选举 
有 多 大 帮助 、 如 果 当 选 对 自己 履行 总 统 职责 又 有 多 大 贡献 。 副 总 统一 
般 不 能 预测 是 否 或 何 时 将 入 驻 椭圆 形 办 公 室 。 他 们 不 能 以 任何 严肃 的 
方式 计划 此 事 。 他 们 从 与 总 统 的 亲近 和 完成 总 统 分 配 的 任务 中 获得 收 
益 。 近 年 来 的 总 统 ， 至 少 从 卡特 到 小 布什 ， 都 曾经 给 副 总 统 分 配 重要 
职责 。 从 1977 年 到 2005 年 这 段 时 间 内 ，3 位 副 总 统一 一 1984 年 的 蒙 代 
尔 、1988 年 的 老 布什 和 2000 年 的 戈 尔 曾经 竞选 总 统 。 只 有 老 布 什 
成 功 当 选 。 














图 3.2 就 职 仪式 : 为 新 当选 总 统 或 连任 总 统 举 行 的 全 国 仪式 与 公众 庆祝 。 本 图 是 克林顿 总 统 
1993 年 1 月 20 日 的 就 职 仪式 。 

总 统 的 亲近 与 倚重 使 副 总 统 日 益 束 悉 总 统领 导 权 的 重要 性 与 相关 
程序 。 当 意外 发 生 ， 副 总 统 宣 辊 束 职 时 ， 他 们 所 承担 的 总 统领 导 权 是 
为 另 一 人 所 创造 和 塑造 的 。 通 常 ， 试 图 在 短期 内 重新 组 建 总 统 办 公 
室 、 内 了 阁 和 其 他 主要 职位 来 适应 新 任 总 统 的 风格 与 目标 ， 这 并 不 可 
能 。 全 面 的 改天 换 地 并 不 可 行 。 为 什么 呢 ? 因为 继任 者 需要 幕 估 人 员 
和 机 构 主 管 来 协助 过 渡 ， 有 天 赋 又 有 经 验 的 幕僚 并 不 会 立即 束 位 ， 并 
旦 突然 的 变动 很 容易 被 视 为 对 离 任 总 统 的 按 弃 。 这 些 问 题 在 建国 早期 
并 不 如 此 重要 ， 因 为 当时 人 员 规 模 较 小 ， 人 事 任 命 较 少 。 但 是 ， 在 当 
代 ， 这 些 问 题 非 常 关键 。 在 重新 塑造 前 任 的 总 统 职位 ， 以 适应 自己 的 
执政 风格 之 前 ， 继 任 者 可 能 必须 等 到 目 己 通过 竞选 恬 得 一 整个 任期 。 
20 世 纪 的 4 位 继任 者 曾经 拥有 这 种 机 会 ， 即 西 奥 多 . 有 罗斯福、 柯立芝、 
杜鲁门 以 及 林 登 . 约 畏 逊 。 





小 结 


开国 元 勋 们 设计 了 一 个 独特 的 选举 体系 ; 它 征 如 此 特别 ， 以 至 于 
人 们 并 不 确定 这 个 体系 到 旗 将 如 何 运 转 。 总 统 由 选举 人 选举 来 担任 4 年 
任期 ， 而 非 由 人 民 直 接 选 举 。 众 议员 由 民众 选举 担任 2 年 任期 ， 参 议员 
则 由 各 州立 法 机 构 选 举 担任 6 年 任期 〈 在 很 长 时 间 之 后 ， 宪 法 第 十 七 条 
修正 案 将 其 修改 为 普选 ) 。 这 个 经 过 修正 的 民主 制度 塑造 了 全 国政 治 
的 大 多 数 内 容 ， 并 详细 规定 了 界定 总 统 权 力 的 机 会 与 限制 。 如 上 所 
述 ， 历 史 充 满 独 将 总 统 及 国会 成 员 的 提名 和 选举 进一步 民主 化 的 努 
力 ， 某 些 变革 已 经 被 写 和 宪法 修正 案 之 中 (尽管 只 有 一 个 变革 选举 人 
团 的 第 十 二 条 修正 案 ) 。 


很 明显 ， 错 开 选 举 和 任期 分 割 保证 了 权力 分 立 。 政 党 的 首要 功能 
是 ， 通 过 其 委员 会 和 领导 人 在 整个 联邦 体系 内 相互 依赖 地 运转 来 组 织 
选举 。 恰 是 因为 不 存在 单个 的 决定 性 的 选举 ， 所 以 不 存在 压倒 一 切 的 
政党 部 门 。 根 据 这 个 体系 的 本 质 ， 政 党 的 实力 以 其 适应 以 下 差异 的 能 
力 来 衡量 ， 这 些 差 异 存在 于 地 区 、 各 州 条 例 、 选 举 职位 、 任 职 期 限 以 
及 选民 的 政策 偏好 等 方面 。 美 国体 系 成 熟 的 标志 正在 于 ， 两 个 主要 政 
党 已 经 持续 存在 了 150 年 。 


各 位 总 统 在 极 不 相同 的 政治 条 件 下 入 主 日 喜 。 一 些 总 统 任 职 时 ， 
本 党 在 国会 拥有 多 数 席位 ; 许多 总 统 则 需要 面 对 反 对 党 占 多 数 的 国 
会 。 更 多 的 总 统 在 势 均 力 收 的 选举 中 获胜 ， 一 些 总 统 寿 得 普选 的 相对 
多 数 票 ， 另 一 些 总 统 则 在 普选 中 失利 。 我 们 选举 全 国政 府 的 方式 允许 
两 党 都 能 够 获胜 ， 这 就 迫使 总 统 必须 跨越 政党 界限 来 寻求 对 其 施政 项 
目的 文 持 。 


越 来 越 多 的 民意 调查 机 构 正 在 越 来 越 频 繁 地 评价 总 统 的 表现 。 因 
此 ， 宣 传 造 势 已 经 成 为 日 襄 生 活 的 前 仿 。 曾 经 ， 四 年 一 度 的 选举 是 公 























众 评 价 总 统 表现 的 主要 时 机 。 现 在 ， 评 价 在 一 个 月 之 中 束 可 以 进行 多 


次 〈 欲 知 次 数 多 少 敬 请 访问 realclearpolitics.com) 。 总统 们 则 通过 直接 
向 民众 传递 信息 的 方式 予以 回应 。 


20 世 纪 总 统 中 的 四 分 之 一 最 初任 职 时 并 未 经 过 选举 。 在 为 其 他 人 
量 身 打造 的 总 统 职位 中 ， 接 任 的 副 总 统 在 一 开始 面临 着 特别 的 治理 挑 
战 。 鉴 于 选举 是 根据 日 程 而 非议 题 来 设 定 ， 作 为 继任 者 的 总 统 寻求 选 
举 的 合法 性 要 等 竺 选举 年 的 到 来 一 一 杜鲁门 等 待 了 将 近 四 年 。 然 而 ， 
这 种 安排 是 在 分 析 美 国 总 统制 及 其 在 政府 体系 中 的 地 位 时 ， 需 要 说 明 


的 另 一 个 变量 。 
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第 四 章 
担任 与 连任 总 统 职位 


总 统 们 进入 的 通常 是 业已 运转 艰难 的 政府 。 分 权 体 系 必然 以 机 构 
的 各 组 成 部 分 之 间 不 同 的 任期 和 工作 习惯 为 特征 。 民 选 官员 来 来 往 
往 ， 通 党 依循 着 不 同 的 时 间 框 并 。 文 官 则 继续 “ 官 优化 "， 法 官 继续 从 
事 审判 ， 游 说 集团 和 记者 群体 也 一 如 既往 。 


高 层 的 变动 训 无 疑问 至 关 重 要 ， 但 是 已 经 存在 的 施政 方案 和 已 经 
在 职 的 人 员 说 明了 华盛顿 发 生 的 大 多 数 事情 。 并 且 ， 以 管理 的 项 目 和 
文 出 的 金钱 来 衡量 ， 工 作 负 担 在 增加 。 直 到 1962 年 ， 联 邦 政府 的 文 出 
达到 1000 亿 美元 。20 年 后 ， 政 府 支 出 超过 7000 亿 美元 ， 再 过 20 年 之 
后 ， 也 就 是 2002 年 ， 支 出 突破 2 万 亿美 元 大 关 。 这 40 年 中 有 9 位 总 统 任 
只 ， 每 位 总 统 都 继承 了 前 任 总 统 经 历 过 的 支出 膨胀 的 责任 。 


为 管理 耗 货 数 十 亿 甚 至 数 万 亿 的 项 目 ， 庞 大 的 官僚 体系 应 运 而 
生 。 许 多 这 类 工作 在 内 阁 各 部 门 中 完成 。1945 年 第 二 次 世界 大 战 结束 
之 时 ， 有 10 个 部 门 ， 其 中 2 个 (战争 部 与 海军 部 ， 随 即 合并 为 国防 部 。 
在 随后 的 60 年 中 ， 增 加 了 5 个 部 门 ， 每 一 个 都 代表 新 的 或 者 大 为 提升 的 
联邦 事务 (例如 卫生 、 教 育 、 能 源 与 国内 安全 等 。 在 小 布什 任期 
内 ， 类 国 卫 生 与 公众 服务 部 的 文 出 超过 卡特 总 统 任 期 内 整个 联邦 政府 
的 文 出 ;国防 部 文 出 数额 暴 随 其 后 。 


未 来 的 总 统 被 期 望 能 够 掌管 这 个 利 维 坦 式 的 庞然大物 。 在 一 个 由 
各 州 联邦 单位 、 项 目 、 规 则 、 程 序 ， 以 及 与 其 他 国内 和 国外 政府 机 构 
的 关联 所 组 成 的 迷 襄 中， 他 们 要 为 所 发 生 的 一 切 负 贡 。 当 新 当选 的 总 
统 审慎 考虑 踏 上 职位 、 接 管事 务 这 样 的 任务 时 ， 他 们 也 同时 观察 各 下 
职务 的 人 一 一 那些 精 于 为 留 驻 华盛顿 的 政府 音 任 雇员 担负 责任 的 人 。 












































新 总 统 及 其 医 僚 与 那些 离 任 者 大 多 数 情况 下 分 属 不 同 政 和 党， 因此 在 区 
接 之 时 很 少 说 些 什 么 。 新 的 执政 团队 必须 边 干 边 学 。 并 且 ， 所 干 的 工 
作 束 是 要 使 总 统 班 研 有 足够 的 能 力 ， 为 政府 中 发 生 的 一 切 承 担 责 任 。 
以 下 的 部 分 是 必须 要 做 的 事 。 


顶层 位 移 


想象 一 幅 画 面 ， 许 多 小 三 角形 在 一 个 大 三 角形 中 跳跃 。 现 在 想 
象 ， 三 角形 的 顶部 被 移 除 ， 构 成 了 梯形 。 这 些 儿 何 意象 传达 了 高 层 发 
生变 化 时 所 出 现 的 情形 。 日 证 清 空 了 ， 各 个 部 门 与 机 构 领 导 的 办 公 室 
也 十 如 此 。 总 统 拥有 宪法 赋予 的 职责 , “经 征求 参议 院 的 意见 和 同 
意 ” 《第 二 条 第 二 款 ) 来 填充 许多 这 类 位 置 。 在 19 世 纪 的 大 部 分 时 期 
中 ， 政 治 分 赃 制 (patronage) ， 即 对 党 人 的 任命 ， 深 入 地 延伸 到 各 个 
部 门 和 机 构 中 。 随 着 《 影 德尔 顿 法 》 的 通过 ， 职 业 的 公务 员 机 构 得 以 
创立 ， 从 此 将 任命 限制 在 了 高 层 领导 职位 上 。 


总 统 拥有 权力 进行 多 批 人 事 任命 。 最 为 重要 的 是 任命 日 让 幕 僚 、 
内 阁 和 其 他 高 级 行政 官员 、 机 构 首 领 和 其 他 高 层 职 位 、 规 制 性 委员 、 
委员 会 成 员 以 及 大 使 与 领事 。 联 邦 法 官 的 任命 权 也 被 授予 总 统 ， 但 是 
必须 等 竺 至 缺 出 现 。 联 邦 法 官 并 不 会 随 厦 新 总 统 的 当选 而 大 规模 退 
出 。 总 统 并 “在 参议 院 休 会 期 间 ， 如 遇 有 职位 出 缺 ， 有 权 任 命 官员 补充 
所 有 缺额 ” 《第 二 条 第 二 款 ) ， 这 是 允许 总 统 临 时 任命 应 由 参议 院 提 和 名 
的 冒 员 的 一 项 条 球 。 


如 前 面 所 指出 的 ， 在 建国 后 的 第 一 个 百年 中 ， 政 治 分 赃 制 非常 普 
所 ， 并 且 这 一 制度 现在 依然 主导 着 主要 的 政策 职位 以 及 总 统 的 私人 医 
你 。 人 们 于 古 期 待 ， 忌 统 将 任命 那些 表现 出 对 政 徊 及 其 领袖 的 支持 的 
人 。 然 而 ， 近 几 十 年 来 ， 有 人 了 呼吁 总 统 应 该 在 内 阁 中 至 少 任命 一 位 他 
党 成 员 。 二 战 后 的 大 多 数 总 统 都 试图 如 此 行事 。 因 此 ， 举 例 来 说 ,来 
目 缅 因 州 的 共和 党 人 、 参 议员 威廉 :科恩 得 以 担任 克林顿 任期 的 国防 部 
长 ; 来自 加 利 福 尼 亚 州 的 共和 和 党 人 、 前 众 议 员 诺 曼 - 峰 田 被 任命 为 小 布 
什 和 总统 的 运输 部 长 〈 峰 田 也 是 元 林 顿 总 统 的 商业 部 长 ) 。 





























只 是 近来 ， 性 别 、 种 族 和 民族 多 元 性 才 成 为 评价 内 阁 的 一 个 标 
准 。 从 1945 年 到 1977 年 (从 杜鲁门 到 尼克 松 一 一 福特 ) ，97% 的 内 阁 
部 长 是 高 加 索 人 [1。 艾 森 豪 威 尔 任命 了 一 位 女性 ， 约 翰 进 任命 了 一 位 
非 裔 美 籍 男性 ， 福 特 总 统 任命 了 一 位 女性 和 一 位 非 裔 美 籍 男 性 。 这 些 
任命 中 的 每 一 项 都 是 为 了 接替 前 任 或 者 领导 一 个 新 建部 门 。 这 段 时 期 
四 位 总 统 的 最 初 内 阁 清 一 色 都 是 白人 男性 。 


1977 年 到 1989 年 之 间 的 内 阁 在 某 种 程度 上 更 为 多 元 。 卡 特 总 统 任 
全 了 三 位 女性 ， 包 括 一 位 非 座 美 籍 女 性 。 三 位 中 的 两 位 是 初始 内 立成 
。 里 根 任命 了 两 位 文 性 ， 并 且 还 任命 了 非 毅 类 籍 男性 与 西班牙 毅 类 
省 胃 性 各 一 位 。 


自 1989 年 以 来 ， 内 阁 职 位 的 多 样 性 成 为 衡量 未 来 总 统 人 事 任命 的 
标准 。 从 1945 年 到 2005 年 ，76% 的 多 样 化 人 事 任命 就 是 在 这 第 三 段 时 
期 进行 的 : 老 布 什 总 统 作出 6 次 这 种 任命 ,克林顿 作出 16 次 ， 小 布什 作 
出 13 次 。 上 日 人 男性 主导 着 第 一 段 和 第 二 段 时 期 (分 别 为 97% 和 
87%) 。 在 第 三 段 时 期 ， 这 个 比例 只 有 57%。 


初始 内 阁 成 员 任命 的 数目 也 大 幅 增加 : 老 布 什 在 其 初始 内 阁 中 任 
命 了 3 位 ， 殉 林 顿 任命 了 8 位 ， 小 布什 任命 了 7 位 。 在 区 林 顿 的 内 阁 中 ， 
日 人 男性 处 于 少数 地 位 。 在 小 布什 的 内 阅 中 ， 昌 人 男性 占据 一 半 。 鉴 
于 这 种 趋势 代表 着 女 性 和 少数 族 商 更 广 沁 的 政治 参与 ， 我 们 没有 理由 
期 筛 它 会 逆 较 。 
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图 4.1 里 根 总 统 在 白宫 内 阁 会 议 厅 与 内 阁 成 员 会 晤 。 (国家 档案 与 记录 管理 局 ) 
丸 一 个 重要 的 变化 是 ， 多 元 化 的 人 事 任命 开始 指向 克林顿 和 小 布 








什 的 内 阁 高 层 职 位 。 克 林 顿 首次 任命 女性 出 任 总 检察 长 ( 珍 内 特 - 雷 
诺 ) 和 国务 卿 ( 马 德 琳 - 奥 尔 布 赖 特 ) 。 人 小 布什 首次 任命 非 裔 美 籍 男性 
和 女性 担任 国务 卿 ( 科 林 . 鲍 威 尔 与 康 多 者 扎 - 赖 斯 以 及 首位 西班牙 背 
美国 人 担任 总 检察 长 〈 阿 尔 囊 托 :内 陕 雷 斯 ) 。 





从 竞选 到 治理 


竞选 不 同 于 治理 。 以 下 是 里 根 总 统 的 一 位 幕僚 对 两 种 活动 的 比 
较 : “ [竞选 | 是 我 们 与 他 们 之 战 。 是 共和 党 人 对 民主 党 人 之 战 。 这 与 
国家 治理 大 相 径 星 ..…... 洽 理 中 没有 多 少 需 要 祈 血 ‘万 福 马 利 亚 ’ 的 大 麻 
烦 。 它 每 次 损坏 五 到 十 码 ， 并 且 让 人 们 在 你 的 场地 一 边 玩 机 。” 男 一 位 
总 统 戎 僚 认 为 竞选 是 一 场 * 只 有 一 个 舞台 的 马戏 "， 聚 焦 于 候选 人 以 及 
宣布 获胜 者 的 确定 一 天 。 与 其 相反 ， 治 理 是 一 场 “ 有 着 万 于 舞台 的 马 
戏 ”[2] 。 


当然 ， 两 种 活动 不 同 并 不 意味 着 它们 坚 不 相 天 。 辟 统 况 选 决定 着 
哪个 团队 可 以 执政 ,并且 影 响 着 他 们 如 何 执 政 。 一 般 而 言 ， 苋 选 所 供 
了 竞争 性 的 政策 重点 ， 或 者 提供 一 些 政策 建议 ， 在 这 些 建议 中 候选 人 
们 能 束 重 点 事项 达成 一 致 。 总 统 候选 人 及 其 班 原 创造 、 管 理 着 一 个 全 
国 性 组 织 ， 并 且 经 党 与 国会 竞选 和 州长 竞选 相交 叉 。 这 样 ， 候 选 人 们 
束 有 机 会 去 了 解 政策 议题 、 其 他 人 的 偏好 、 工 作 人 员 能 力 以 及 组 织 
效 性 等 。 在 这 些 意义 上 ， 竞 选 具有 让 获胜 者 为 治理 作 好 准备 的 潜在 功 
能 。 

也 存在 这 种 情况 ， 即 治理 影响 竞选 。 候 选 人 在 巡回 竞选 过 程 中 搜 
导 议 题 。 大 多 数 议题 都 是 从 政府 正在 从 事 的 工作 中 浮现 出 来 的 。 例 
如 ，2004 年 总 统 苋 选举 焦 于 反 念 战 争 和 伊拉克 战争 、 国 内 安全 、 能 
源 、 社 会 保障 、 赤 字 和 税收 等 。 相 应 地 ， 小 布什 第 一 任期 的 治理 设置 
了 竞选 议程 ， 两 组 候选 人 都 检验 了 公众 对 这 些 议题 的 反应 。 获 胜 者 
(小 布什 以 微弱 优势 获胜 ) 于 是 将 学 到 的 教训 应 用 于 第 二 任期 的 治 
理 。 


同时 ， 国 会 成 员 大 多 开展 单独 的 竞选 活动 ， 其 议题 一 般 是 为 各 州 
和 地 方 选区 量 吴 定做 的 。 总 统 和 国会 将 竞选 经 验 与 教训 运用 到 国家 治 


























理 上 的 效果 ， 为 下 一 次 选举 设置 了 痢 的 议程 。 这 两 项 功能 一 一 治理 和 
竞选 一 一 征 实 实在 在 又 持续 不 断 地 相互 连接 的 ， 正 如 人 们 在 代 议 制 民 
主 之 下 所 期 待 的 那样 。 


在 以 前 ， 总 统 并 不 愿意 广泛 地 巡回 奔波 来 为 其 施政 方案 确立 文 
持 。 历 史上 存在 相关 事例 ， 闭 名 的 如 伍德 罗 : 威 尔 逊 文 持 国际 联盟 的 全 
国 巡 回 。 比 较 普遍 的 是 募 款 旅行 以 及 电台 或 电视 演讲 。 约 骑 逊 忆 统 曾 
说 : “有 时 .…… 登 上 报纸 和 深入 民心 的 唯一 方法 是 与 国会 开战 ， 对 他 们 
亚 语 相同 ， 展 示 我 的 脾气 。” 在 大 多 数 情况 下 ， 他 相信 他 应 该 “从 内 部 
工作 ”， 因 为 走 到 外 面 去 很 可 能 会 疏远 国会 议员 。 虽 


但 是 ，1965 年 ， 约 验 逊 拥有 两 项 有 利 条 件 : 以 压倒 性 的 优势 获 
胜 ， 并 且 民 主 和 党 占 国会 绝 大 多 数 席位 。 从 那 以 后 ， 没 有 哪 位 总 统 有 过 
如 此 有 利 的 政治 地 位 。 因 此 ， 随 着 通讯 手段 的 发 展 ， 总 统 们 越 来 越 多 
地 走向 公众 以 寻求 支持 。 为 了 更 好 地 完成 这 项 任务 ， 总 统 将 竞选 顾问 
请 到 号 边 。 最 近 的 例子 是 小 布什 身边 的 卡尔 :有 罗 夫 ， 担 任 副 硕 僚 长 ， 既 
在 政策 也 在 竞选 方面 为 总 统 提供 建议 。 腥 不 奇怪 ， 罗 夫 已 经 成 为 强 列 
批评 的 目标 ， 同 样 ， 这 也 将 是 未 来 在 日 宫 中 当 差 的 政治 顾问 们 的 命 
运 。 为 什么 呢 ? 因为 他 们 代表 着 葛 选 与 治理 的 融合 ， 而 许多 批评 家 相 
信 这 两 者 应 该 分 开 。 























启动 : 过 渡 期 


当选 的 总 统 有 大 约 十 个 星期 来 组 织 并 准备 其 直属 机 构 。 此 时 ， 他 
们 设置 政策 重点 ;作出 关键 的 人 事 任命 ， 确 立 与 国会 、 文 官 、 媒 体 以 
及 其 他 政府 机 构 之 间 的 联系 ; 并且， 准备 搬 进 白 豆 及 其 他 政府 建筑 里 
已 经 清空 的 办 公 室 中 。 这 是 一 项 极其 复杂 的 任务 ， 在 者 总 统 当 选 后 ， 
这 项 任务 一 般 都 会 涉及 政党 之 间 的 轮换 (第 二 次 世界 大 战 后 ，8 次 政府 
过 渡 中 有 7 次 政党 轮换 ) 。 政 策 重点 的 设置 一 般 会 遵循 竞选 过 程 中 提出 
的 主张 。 毕 竞 ， 葛 选 是 与 议程 相关 的 。 议 程 构 成 了 全 部 辩论 的 基础 。 
然而 ， 千 真 万 确 的 是， 按照 日 程 而 非议 题 的 出 现 来 进行 的 选举 ， 会 在 
政策 重点 的 先后 次 序 上 造成 实质 性 的 变化 。1968 年 ， 没 有 人 会 怀疑 结 
束 越南 战争 是 尼克 松 的 政策 重点 ; 或 者 1976 年 ， 也 没有 人 怀疑 能 源 问 
题 和 政府 伦理 问题 是 卡特 政府 优先 考虑 的 事 。 经 济 问 题 在 1980 年 成 为 
里 根 政府 的 首要 任务 ， 并 且 在 1992 年 再 次 成 为 克林顿 政府 的 首要 任务 
(“笨蛋 ， 问 题 在 于 经 济 ”) 。 不 那么 清晰 的 ， 和 是 1988 年 老 布 什 的 政策 
重点 ， 那 次 的 竞选 被 指责 为 缺乏 议题 ， 还 有 2000 年 小 布什 的 政策 重 
点 ， 当 时 对 好 几 个 议题 都 进行 了 辩论 ， 但 是 没有 哪个 议题 在 公众 中 被 
确立 为 重点 。 布 什 目 己 将 减 税 祝 为 最 优先 的 政策 。 确 立 一 个 清晰 主题 
苹 同 治理 阶段 过 渡 的 显著 优势 ， 因 为 它 设 是 了 此 一 总 统 任期 的 目标 和 
方 同 ， 也 有 助 于 确定 谁 将 得 到 任命 。 


可 以 理解 的 是 ， 过 渡 期 中 的 媒体 注意 力 会 聚焦 于 关键 的 人 事 任 
命 。 人 们 有 强烈 的 兴趣 来 关注 “盒子 ”， 即 关键 的 内 阁 职 位 和 总 统 的 主 
要 幕僚 的 填充 。 对 许多 期 望 得 到 任命 的 竞选 幕僚 而 言 ， 过 渡 期 是 一 个 
令 人 焦虑 的 时 段 。 并 且 ， 与 政府 有 业务 往来 的 集团 ， 以 及 与 白宫 和 内 
阁 各 部 有 合作 关系 的 国会 各 委员 会 及 其 工作 人 员 ， 也 兴趣 高 涨 。 表 4.1 
列 出 了 2006 年 秋季 时 的 内 阁 各 部 门 及 其 部 长 ， 包 括 总 检 守 长 。 























在 作出 人 事 任命 方面 ， 已 经 形成 了 一 些 惯例 和 次 序 ， 如 果 在 选举 
之 前 已 经 对 过 渡 期 有 过 规划 ， 大 多 数 人 事 任命 都 会 得 到 有 效 地 执行 。 
其 中 部 分 规则 如 下 : 选择 一 位 具有 联邦 政府 工作 经 验 的 任命 主管 ， 快 
速 行动 ， 尽 早 地 任命 白宫 幕僚 和 主要 的 内 阁 职 位 (国务 院 、 财 政 部 、 
国防 部 、 司 法 部 ) ， 尽 快 确定 亲密 顾问 的 未 来 ， 使 人 事 任 命 代 表 政 策 
议题 ， 将 竞选 善后 的 各 项 职能 从 人 事 任命 中 区 分 出 来 。 对 继任 者 而 
言 ， 这 些 实践 经 验 合 在 一 起 构成 了 头脑 清醒 有 旦 有 远 辑 的 规划 ， 施 政 方 
案 与 人 员 得 到 完美 协调 ， 传 达 出 清晰 的 使 命 感 。 以 这 些 标准 来 衡量 ， 
肯尼迪 (1960) 、 里 根 (1980) 和 小 布什 (2000) 过 渡 期 得 到 很 高 分 
数 ， 卡 特 (1976) 、 老 布什 (1988) ， 以 及 特别 是 克林顿 (1992) 过 
渡 期 得 到 较 低 分 数 。 顺 利 的 过 渡 并 不 能 保证 有 效 的 总 统 任期 ， 但 是 它 
的 确 更 有 可 能 创造 一 个 有 效 的 开端 。 


“ 清 日 无 春 直 到 被 提名 ”， 这 是 老 布 什 的 顾问 伯 登 格雷 描述 的 人 事 
任命 过 程 。 总 统 人 事 任命 专家 保罗 - 羔 特 曾 说 : “人 事 任命 过 程 本 号 便 
是 ”说 服 优秀 管理 人 才 进 入 政府 的 “最 大 障碍 ”]。 被 提名 人 必须 通过 联 
邦 调查 局 的 背景 调查 ， 提 交 详 细 的 财务 公开 表格 ， 由 参议 院 委 员 会 人 
员 进 行 审查 ， 在 确认 听证 会 上 接受 质询 ， 并 且 由 媒体 和 利益 集团 密切 
监督 。 所 有 这 些 检查 都 会 耗费 时 间 。 在 关键 岗位 ， 尤 其 是 高 级 行政 官 
员 的 填补 方面 的 拖延 ， 对 即将 承担 治理 责任 的 新 总 统 而 言 ， 会 使 富有 
挑战 性 的 任务 变 得 更 加 复杂 。 

表 4.12006 年 的 内 阁 各 部 门 和 任职 人 员 


























部 门 创立 于 


2006 年 任职 | 任 次 )* 
康 多 莉 扎 ' 赖 斯 (第 64 任 ) 
享 利 ' 保 尔 森 (第 74 任 ) 


国防 部 1789 年 设立 战 


唐纳德 . 拉 姆 斯 非 尔 德 (第 21 
任国 防 部 部 长 ) 


阿尔 韦 托 .内 萨 雷 斯 (第 79 任 
总 检察 长 ?) 


设立 司法 部 


国务 院 1789 年 

财政 部 1789 年 
争 部 ; 
1798 年 设立 海 
军 部 ; 
1947 年 设立 国 
防 吉 

司法 部 1792 年 设立 总 
检察 长 ;187(0 年 

内 政 部 1849 年 

农业 部 1889 年 提升 为 
内 图 级 

劳工 部 1913 年 (最 初 为 
1903 年 的 商务 
和 劳工 部 ) 


德 克 ' 肯 普 索 恩 (第 49 任 ) 
边 克 尔 ' 约 翰 斯 (第 29 任 ) 


赵 小 兰 ( 第 24 任 ) 


商务 部 1913 年 (最 初 为 


1903 年 的 商务 
和 劳工 部 ) 


卡 洛斯 ' 古 铁 雷 斯 (第 36 任 ) 


卫生 与 公众 1953 年 设立 卫 迈克 尔 ' 莱 维特 (第 20 任 卫生 
报 务 部 生 教 育 和 福利 教育 和 福利 部 部 长 ;第 8 任 卫 


部 ;1979 年 设 W 生 与 公众 服务 部 部 长 ) 


pi? 
4 
了 DP 





住房 相 城 市 1965 年 对 方案 .杰克 示 (第 13 任 ) 
展 部 

< 通 运输 部 1966 年 玛丽 .彼得 斯 (第 15 任 ) 

能 天 部 1977 年 塞 绥 尔 ' 博 德 曼 (第 11 任 ) 

教育 部 1979 年 玛 格 丽 特 :斯 佩 林 斯 (第 8 任 ) 

退伍 车 人 溃 。” 1988 秆 吉姆 ' 尼 科 尔 森 (第 6 任 ) 

荣 后 ] 

到 土 安全 部 。 2002 年 近 克 尔 * 切 尔 托 夫 ( 第 2 任 ) 


@ 美国 司法 部 是 在 总 检察 长 的 基础 上 设立 的 。 司 法 部 成 立 后 ， 由 总 检察 长 任 部 门 长 官 。 总 检 
察 长 (Attorney General) 也 有 人 译 为 “司法 部 长 ”"”。 一 一 译注 


* 如 果 任 职 人 员 在 该 位 置 上 任职 时 间 超 过 一 位 总 统 任期 ， 并 不 重复 计数 。 


来 源 ， 作 者 汇编 信息 自 The United States Government Manual，2005-2006 (Washington， 
DC: Government Printing Office, 2005) 


先 派 问题 也 增加 了 对 新 行政 团队 的 考验 。 公 认 的 一 点 是 ， 忆 统 应 
该 能 够 任命 目 己 中 意 的 人 。 因 此 ， 参 议院 对 大 多 数 任命 都 会 同意 。 然 
而 ， 近 几 十 年 来 ， 更 常见 的 情形 是 ， 总 统 作 出 的 任命 必须 得 到 另外 一 
党 控制 的 参议 院 的 同意 (如 不 同时 间 内 尼克 松 、 福 特 、 里 根 、 老 布 
什 、 克 林 顿 和 小 布什 面临 的 情形 ) 。 相 应 地 ， 总 统 必 须 考 虑 被 提名 人 
遭 到 否决 的 可 能 性 ， 例 如 ， 老 布什 高 调 提 名 来 目 得 元 院 斯 州 的 共和 和 党 

















人 、 前 参议 员 约 翰 - 托 尔 到 内 阁 中 任国 防 部 长 。 引 和 人 注目 的 是 ， 托 尔 在 
参议 院 中 的 许多 前 同事 投票 反对 这 项 任命 。 有 趣 的 是 ， 老 布什 接 下 来 
提名 的 是 理 查 德 : 切 尼 ， 他 后 来 成 为 老 布什 之 子 的 副 尽 统 。 


尽管 遵循 不 同 的 程序 ， 司 法 任命 也 变 得 非常 富有 争议。 这 些 人 事 
任命 并 不 是 建构 总 统制 的 一 部 分 。 相反， 在 任命 “最 高 法 院 大 法 官方 
面 《第 二 条 第 一 款 铝 ) ， 他 们 代表 总 统 宪法 权威 的 运用 ;并且 对 “低级 
法 院 ” 法 官 的 任命 (第 三 条 第 一 款 ) ， 是 由 法 律 所 规定 的 。 这 些 任命 是 
为 了 填补 第 三 分 文 的 职位 空缺 ， 并 且 实 际 上 是 终身 任职 ， 而 不 是 与 总 
统 任期 相符 。 


























图 4.2 一 届 政 府 向 下 一 届 政 府 过 渡 一 一 从 艾森豪威尔 到 肯尼迪 ( 德 怀特 -艾森豪威尔 图 书馆 ) 


与 行政 系统 的 人 事 任命 一 样 ， 总 统 选 定 的 大 多 数 法 官 人 选 都 能 得 
到 批准 。 但 是 ， 总 统 与 参议 院 之 间 的 政党 分 裂 控 制 使 得 征求 < 意见 和 同 
意 ” 的 过 程 日 益 紧 张 ， 特 别 是 对 上 诉 法 院 和 最 高 法 院 人 选 提名 而 言 。 人 
事 任命 可 能 被 司法 委员 会 搁置 ， 或 者 在 极 少 数 情况 下 在 参议 院 议 席 上 
被 否决 。 在 第 108 届 国会 (2003- 一 2005) 上 ， 人 少数 党 派 民 主 党 动用 阻 
撞 议 事 (filibuster) 程序 ， 挫 败 了 小 布什 对 上 诉 法 院 法官 的 多 项 任 
命 ， 这 项 程序 到 第 109 届 国会 (2005- 2007) 时 经 两 党 协商 至 少 暂时 
停 用 了 。 











人 员 流动 : 重 塑 总 统制 


各 直属 机 构 已 经 组 织 完 成 ， 参 议院 已 经 同意 对 内 图 的 任命 ， 新 团 
队 已 经 藤 入 常任 政府 (由 长 期 任职 的 官员 、 议 员 连 任 率 高 的 国会 和 终 
身 任职 的 法 官 组 成 ) ， 此 后 ， 总 统 们 只 能 寄 和 希望 于 各 直属 机 构 能 够 有 
效 地 形成 合力 。 然 而 ， 这 富 无 保证 。 被 任命 者 往往 来 自 大 相 径 庭 的 背 
景 。 在 议会 体制 中 ， 内 阁 一 般 由 具有 相似 政治 经 历 的 部 长 组 成 一 一 大 
多 是 议会 议员 。 但 是 ， 这 种 情况 并 不 会 发 生 在 类 国 的 分 权 体系 中 。 内 
阁 各 部 长 分 别 来 目 公 共 领 域 和 私人 领域 的 各 种 背景 。 例 如 ， 殉 林 顿 和 
小 布什 的 第 一 届 内 阁 分 别 来 目 商界 和 银行 界 、 法 律 腹 、 国 会 、 教 育 
界 、 州 和 地 方 政府 以 及 军事 部 门 。 大 多 数 人 过 去 从 未 一 起 工作 过 ; 一 
些 人 甚至 与 总 统 并 不 熟识 。 此 处 的 挑战 是 ， 如 何 确保 大 干 彼此 迎 异 的 
部 门 领导 文 持 总 统 的 施政 方案 ， 并 且 正 确 地 实施 这 些 方案 。 


一 般 情 况 下 ， 日 晤 间 你 的 确 部 拥有 一 些 共 同 的 政治 经 验 。 大 多 数 
人 都 在 刚刚 结束 的 竞选 中 非 第 活路 。 这 些 况 选 疾 信 很 少 在 第 一 届 内 图 
中 得 到 任命 。 然 而 ， 他 们 却 非常 熟悉 总 统 的 施政 方案 ， 以 及 这 些 方 案 
在 葛 选 中 征 如 何 形 成 的 。 因 此 ， 他 们 非常 适合 来 监督 各 种 提案 坪 否 
如 何 得 到 处 理 ， 是 否 及 如 何在 各 个 部 门 和 机 构 中 得 到 推动 ， 至 少 那些 
拥有 十 足 的 经 验 、 非 常 了 解 华 局 顿 的 人 是 适合 的 。 


幕 你 人 员 和 各 部 门 以 及 机 构 领 导 之 间 的 冲突 并 不 少见 ， 这 些 人 与 
资深 文官 的 意见 相左 也 不 少见 。 当 总 统 任命 的 人 进入 各 目 部 门 与 机 构 
的 岗位 ,，“ 走 同 本 职 ” 时 ， 有 了 时 会 得 到 一 些 参 考 意 见 。 这 里 的 关切 是 ， 
他 们 会 对 现存 的 施政 方案 ， 而 非 对 总 统 的 改革 议程 表达 更 多 的 忠诚 。 

为 总 统 服务 是 一 项 临时 性 的 工作 。 毕 竟 ， 第 二 十 二 条 修正 案 为 总 
统 任职 设置 了 最 多 两 个 任期 的 限制 。 很 少 有 内 阁 部 长 曾经 任 满 两 个 任 
期 ， 目 从 1951 年 任期 限制 修正 案 被 批准 以 来 ， 只 有 10 位 ， 艾 森 坚 威 尔 




















任期 有 2 位 ; 肯尼迪 一 一 约 其 逊 任期 有 3 位 ;里 根 任期 有 一 位 ;以 及 殉 
林 顿 任期 有 4 位 。 人 员 变 动 率 尽管 在 各 个 忌 统 任期 内 有 差别 ， 但 是 的 确 
很 高 。 内 疼 部 长 在 两 个 任期 的 政府 〈 包 括 由 副 总 统 继任 的 ， 如 肯尼迪 








约 博 进 和 尼克 松 一 一 福特 政府 ， 中 任职 月 数 的 中 位 数 ， 位 于 殉 林 
顿 8 年 的 48 个 月 到 尼克 松 一 一 福特 8 年 的 24 个 月 之 间 。 尼 克 松 和 福特 任 





期 忌 共 有 43 位 内 阁 部 长 得 到 任命 ， 艾 森 罕 威 尔 任期 只 有 20 位 。 比 较 显 
著 的 是 ， 总 共有 5 位 总 检 容 长 和 5 位 劳工 部 长 在 尼克 松 和 福特 时 期 任 
职 ， 对 这 两 个 职位 而 言 平均 任期 只 有 19 个 月 多 一 点 


皇 么 解释 在 人 员 流 动 方面 的 这 些 显 闭关 异 昵 ? 无 疑 ， 总 统 的 变更 
(如 肯尼迪 死亡 以 及 尼克 松 辞 职 ) 意料 之 中 地 会 引起 人 员 流动 ， 因 为 
继任 辟 统 最 终 会 市 来 他 们 目 己 的 团队 。 不 过 ， 束 尼克 松 而 言 ， 甚 至 在 
他 辞职 之 前 ， 也 存在 着 较 高 的 人 员 流 动 率 。 在 一 开始 束 将 人 任命 到 合 
适 的 位 置 上 ， 这 对 人 员 留 任 而 言 显得 非常 重要 。 与 之 相关 的 ， 十 与 总 
统 和 日 襄 幕 僚 之 间 保 持 恨 性 的 工作 关系 。 不 过 ， 即 使 在 这 些 条 件 都 得 
到 满足 时 ， 人 员 流 动 率 也 相对 较 高 。 工 作 要 求 敬 刻 ， 各 种 批评 不 可 如 
免 ， 薪水 却 相 对 较 低 。 因 此 ， 不 原 隐 和 忽 的 人 经 第 会 村 愿 返回 私有 部 
1]， 从 事 收入 较 高 的 工作 。 


从 克林顿 和 小 布什 的 任期 来 看 ， 和 情况 或 许 已 经 有 了 变化 。 在 20 世 
纪 ， 元 林 顿 内 阁 的 人 员 流 动 在 所 有 八 年 总 统 任期 中 最 低 ， 同 时 任职 贯 
穿 整 个 八 年 的 人 数 最 多 。 小 布什 内 图 在 第 一 个 任期 中 创造 了 辞职 人 数 
最 少 的 当代 纪录 ， 只 有 两 位 内 阁 部 长 发 生变 动 一 一 一 个 是 目 愿 酬 职 ， 
一 个 是 非 目 愿 酬 职 。 随 后 ， 男 外 一 个 纪录 诞生 ， 在 第 一 任期 和 第 二 任 
期 之 间 内 阁 人 人 员 变 动 最 多 。 了 也许， 伴随 更 大 的 稳定 性 ， 未 来 的 人 员 变 
动 将 会 减少 。 这 样 的 结果 当然 会 受到 欢迎 ， 因 为 高 层 的 频 索 变动 会 引 
发 文官 机 构 与 白宫 、 国 会 、 各 州 和 其 他 政府 之 间 必 须 重 新 确立 衔接 天 
系 。 





























第 一 任期 和 第 二 任期 


第 一 任期 和 第 二 任期 是 非常 不 同 的 。 在 第 一 任期 内 ， 有 很 大 的 压 
力 去 作出 满足 各 色 人 等 期 望 的 人 事 任命 ， 这 些 人 包括 竞选 工作 者 和 其 
他 贡献 者 、 国 会 议员 、 利 益 集 团 、 政 党 组 织 和 媒体 等 。 每 项 人 事 任命 
都 会 受到 评估 ， 看 它 在 政策 和 政治 方面 反映 了 新 的 总 统 班底 怎样 的 倾 
让 


第 二 个 任期 的 任命 也 会 受到 关注 ， 形 势 却 显著 不 同 。 某 些 关 键 人 
员 可 能 决定 继续 任职 ， 总 统 在 填补 职 缺 方面 具有 某 种 程度 上 的 更 大 弹 
性 ， 潜 在 被 提名 人 的 选择 范围 将 包括 许多 在 部 门 或 机 构 拥 有 经 验 ， 或 
者 在 从 事 相 关 工 作 时 得 到 总 统 信任 的 人 。 


8 位 总 统 得 到 连任 (1896- 2004) : 麦 金利 、 威 尔 逊 、 连 任 三 次 
的 富兰克林 . 有 罗斯福、 艾森豪威尔、 尼克松 、 里 根 、 克 林 顿 和 小 布什 。 
他 们 的 纪录 显示 ， 在 连任 获胜 时 重组 内 阁 ， 这 是 现代 才 有 的 现象 。 第 
一 组 的 4 位 总 统一 一 麦 金利 、 威 尔 逊 、 第 二 任期 的 罗斯 福 和 艾森豪威尔 
一 一 在 连任 当选 时 没有 作出 任何 人 事 调整 。 罗 斯 福 在 第 二 次 连任 和 第 
三 次 连任 (1940 年 与 1944 年 ) 时 的 确 作出 了 一 个 调整 。 


第 二 组 4 位 忌 统 一 一 尼克 松 、 里 根 、 克 林 顿 和 小 布什 一 一 则 在 连任 
当选 时 作出 了 重大 调整 。1972 年 ， 尼 克 松 要 求 日 宫 幕 你 和 内 阁 套 职 。 
据说 ， 尼 克 松 曾 对 他 的 幕 你 说 :“ 没 有 什么 东西 是 神圣 不 可 侵犯 的 .….……. 
我 们 将 要 刨 掉 豆 田 。”5 内 阁 6 个 职位 发 生变 动 (50% 的 人 员 变 动 ) ， 
器 僚 得 以 重新 组 织 。 里 根 和 尼克 松 也 一 样 作出 6 次 变动 ; 死 林 顿 任命 5 
位 新 的 内 阁 部 长 ， 小 布什 则 创造 了 8 次 人 事变 动 的 历史 纪录 。 在 后 面 三 
种 情况 下 ， 人 员 变 动 更 多 地 与 内 阁 部 长 的 偏好 而 非 尼克 松 式 的 “大 扫 
除 ” 相 关 。 当 然 ， 其 效果 是 ， 伴 随 45% 的 平均 人 员 流动 率 ， 这 三 套 总 统 
机 构 都 经 历 了 一 次 更 新 。 


























经 党 有 人 声称 ， 总 统 们 存在 一 个 第 二 任期 诅 区 ， 即 连任 的 总 统 注 
定 失败 。 这 个 说 法 的 原理 在 于 ， 总 统 的 多 数 施 政 方案 都 是 在 第 一 任期 
内 制定 推行 的 一 一 华盛顿 圈 内 人 将 第 二 任期 的 总 统 视 为 “ 足 脚 蝶 *"， 并 
且 第 二 任期 会 放松 约束 ， 容 易 引 发 丑闻 。 历 史记 录 的 简短 回顾 显示 
第 二 任期 发 生 的 一 切 更 多 征 一 种 偶然 ， 而 不 具有 历史 必然 性 。 在 现 
代 ， 获 得 连任 的 总 统 比较 少 。 回 顾 每 个 具体 案例 时 ， 这 一 数字 就 变 得 
更 小 了 


麦 金利 被 暗杀 ， 威 尔 进 在 连任 一 年 内 便 闫 重 中 风 。 罗 斯 福 三 次 获 
得 连任 ， 因 此 很 难说 他 受到 了 诅咒。 因为 水 门 事件 的 调查 ， 尼 克 松 在 
第 二 任期 的 第 二 年 中 便 秤 职 。 本 书 把 写 之 时 ， 小 布什 尚未 完成 其 第 二 
任期 。 因此 只 留 下 三 个 完整 的 情形 ， 艾 森 聚 威 尔 、 里 根 、 克 林 顿 。 


三 位 忌 统 中 的 每 一 位 都 确 实 沾染 了 了 丑闻， 只 是 丑闻 属于 不 同类 
型 。 艾 森 豪 威 尔 的 幕僚 长 谢 尔 曼 .亚当 斯 曾经 接受 商人 伯 纳 德 . 戈 德 法 因 
的 馈赠 ， 并 试图 为 了 他 去 影响 相关 联邦 机 构 。 亚 当 斯 最 后 套 去 了 职 
务 。 里 根 时 期 的 主要 丑闻 涉及 一 个 复杂 的 计划 ， 即 以 同 伊 朗 秘 密 出 售 
武器 获得 的 利润 ， 来 文 持 试 图 推翻 尼加拉瓜 左派 政府 的 反 政 府 盏 。 忌 
统 承担 了 责任 ， 医 僚 长 唐纳德 .里 甘 被 免职 ， 随 后 ， 对 国家 安全 人 员 进 
行 了 改组 。 


克林顿 在 第 二 任期 的 丑闻 涉及 总 统 本 人 的 私人 行为 。 那 时 ， 他 已 
经 成 为 独立 检察 官 肯 尼 思 -斯 塔 尔 的 调查 对 象 ， 主 要 针对 阿肯色 州 的 一 
起 土地 交易 以 及 对 保 拉 : 玉 斯 的 性 骚扰 指控 。1998 年 的 新 丑闻 ， 涉 及 殉 
林 顿 与 日 是 实 习 生 莫 尼 卡 : 羔 温 斯 基 关 系 的 曝光。 斯 塔 尔 同 众议院 提交 
的 报告 导致 众议院 以 市 有 了 明显 党 派 倾 回 的 投票 决定 弹劾 总 统 。 但 十 ， 
参议 院 的 审判 最 终 并 未 导致 其 免职 。 


第 二 任期 的 这 些 丑 邮 在 每 种 情形 下 都 破坏 总 统 机 构 吗 ? 当前 证 据 
并 不 足以 推导 出 存在 * 诅 苑 ”。 共 有 四 个 因素 与 之 相关 : 丑 国 的 发 生 时 






































间 、 总 统 的 工作 满意 度 评价 、 中 期 选举 结果 以 及 重要 法 规 的 出 侣 。 如 
下 便 是 事实 : 




















e 艾 森 豪 威 尔 : 丑闻 曝光 于 1958 年 《亚当 斯 在 中 期 选举 之 前 便 秤 去 职务 ) ; 总 统 
工作 满意 度 评 价 在 丑闻 之 前 便 持 续 下 降 ， 随 后 上 升 ， 民 主 党 在 1958 年 获得 参 众 两 院 
的 巨大 胜利 ， 与 第 一 任期 相 比 ， 第 二 任期 通过 了 数量 略 多 的 重要 法 规 。 


e 里 根 丑闻 曝光 于 1987 年 ， 一 直 延 续 到 1988 年 ; 总 统 工作 满意 度 评价 在 丑闻 之 
前 下 降 ， 在 任期 将 尽 时 上 升 ， 民主 党 人 重新 控制 参议 院 ， 并 在 丑闻 曝光 之 前 得 到 众 
议院 席位 数 的 小 幅 净 增长 ， 第 二 任期 出 台 的 主要 法 规 数 量 比 第 一 任期 内 有 大 幅 增 长 
1987 一 一 1988 年 是 出 台数 量 最 多 的 两 年 ) 。 

e 克 林 顿 ， 羔 温 斯 基 丑 闻 曝 光 于 1998 年 初 ， 一 直 延 续 到 1999 年 参议 院 审 判 为 止 ; 
总 统 的 工作 满意 度 评价 在 1997 年 就 职 之 后 呈现 上 升 趋势 ，1998 年 中 度 下 挫 ， 然 后 在 
其 第 二 任期 末 又 有 上 升 趋势 ;民主 党 人 打破 了 所 谓 的 “第 六 年 之 痒 >， 并 在 1998 年 使 
众议院 席位 数 实际 上 得 到 小 幅 净 增 长 ， 参 议院 席位 数 并 没有 净 减 少 ; 与 第 一 任期 相 
比 ， 第 二 任期 通过 的 重要 法 规 数 大 大 减少 。 
























































































































































































































































































































































































































































总 而 言 之 ， 这 些 混合 的 结果 使 得 人 们 难以 对 第 二 任期 持 一 种 总 体 
的 看 法 。 了 丑闻 与 工作 满意 度 评价 以 及 远 举 结果 的 关联 并 没有 那么 紧 
密 。 重 要 法 规 可 能 并 且 的 确 在 第 二 任期 中 得 到 通过 ， 数 量 有 时 甚至 多 
于 第 一 任期 。 与 第 二 任期 诅 殉 的 上 暗示 相 比 ， 一 个 更 站 得 住 脚 的 结论 
征 : 一 组 变量 因素 结合 起 来 影响 着 分 权 体 系 的 运转 和 产 出 ， 这 符合 人 
们 对 开国 元 勋 们 的 政府 创制 之 道 的 期 待 。 需 要 注意 的 是 ， 最 初 的 设计 
并 没有 任期 限制 ， 因 此 也 或 没 有 “ 踊 脚 丽 ? 总 统 的 结构 基础 。 





结论 


总 统制 是 一 种 动态 机 制 ， 不 断 地 被 塑造 和 重 塑 厦 。 与 该 制度 的 民 
主 基础 相关 联 的 两 个 主要 因素 ， 有 助 于 我 们 理解 其 莲 勃 的 生命 力 。 第 
一 ， 束 实际 发 生 的 情形 而 言 ， 总 统 进 进出 出 相当 频繁 。 他 们 被 赋予 在 
某 些 限制 之 内 组 织 直属 机 构 的 目 由 。 如 采 得 到 连任 ， 他 们 会 重新 塑造 
目 己 的 组 织 机 构 和 施政 方案 ， 乃 至 使 其 重 获 新 生 。 第 二 ， 出 于 有 意 设 
计 和 历史 原因 ， 总 统制 是 代 议 式 的 。 相 应 地 ， 和 人们 可 能 期 等 总统 以 纲 
领 性 和 组 织 性 的 调整 来 对 各 种 重大 事件 作出 回应 。 


机 制 的 活力 并 不 意味 着 不 稳定 或 者 剧烈 变 草 。 实 际 上 ， 分 权 原 则 
便 是 设计 出 来 防止 行政 分 支 的 结构 和 组 织 发 生 剧 烈 重 组 的 。 总 统 们 的 
确 作出 了 可 能 会 补 纳 入 未 来 日 是 运行 机 制 的 各 种 调整 。 在 过 去 半 个 世 
纪 中 ， 总 统制 经 历 了 渐进 的 变化 ， 如 第 六 章 和 第 七 章 将 显示 的 。 一 般 
而 言 ， 这 些 转变 都 反映 了 社会 、 经 济 和 技术 变迁 ， 这 对 代 议 制 民主 来 
说 是 意料 之 中 的 事 。 


【注释 】 


[1] 即 白 人 。 一 一 译注 
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第 五 章 


合理 警告 : 有 些 主 题 因 过 于 重要 而 不 那么 有 趣 。 第 五 草 和 第 六 草 
便 充满 这 些 话题 一 一 组织、 管理 、 联 络 、 政 策 提 出 、 法 律 制 是、 预算 
等 。 请 继续 下 去 。 我 一 直 试 图 让 相关 讨论 变 得 易 读 。 在 开国 元 勋 们 设 
计 的 分 权 体 系 之 下 ， 这 些 主题 的 重要 性 不 是 我 能 改变 的 。 他 们 意识 到 
领导 力 的 必要 性 ， 却 警惕 着 易于 实现 的 控制 力 。 因 此 ， 以 下 两 章 将 详 
细 描 述 总 统 面临 的 一 项 挑战 ， 即 超出 既 有 权力 去 奖 力 满足 民众 对 领导 
力 的 期 符 。 稍 加 思索 ， 这 上 听 起 来 既 纸 有 趣味 又 非常 重要 。 


宪法 第 二 条 首 句 , “行政 权力 赋予 美利坚 合众国 总 统 ”， 或 许 本 来 
暗含 着 如 下 措辞 :“ 忌 统 人 负责 衔接 政府 其 他 部 分 。” 开 国 元 勋 们 创造 了 
由 寿 干 部 门 组 成 的 政府 。 作 为 唯一 的 全 国 选 举 的 领导 人 和 官僚 分 文 的 
首长 ， 曝 无 疑问 ， 总 统 将 为 所 有 其 他 部 分 负责 。 这 个 事实 本 吴 ， 融 会 
促进 总 统 留意 整个 政府 所 发 生 的 事 。 


那么 ， 看 看 政府 变 成 了 何 种 模样 。《2005 一 一 2006 年 美国 政府 指 
南 》 列 出 了 行政 分 支 中 的 下 列 单位 | 除 将 要 在 下 面 讨论 的 总 统 办 事 机 
构 (Executive Office of the President) 外 | : 15 个 内 阁 部 门 ; 59 个 独立 
机 构 和 政府 公司 、51 个 各 种 委员 会 、 理 事 会 ，4 个 准 官方 机 构 和 若干 多 
边 或 双边 组 织 。 并 且 ， 这 些 机 构 只 是 冰山 之 一 角 。 例 如 ， 国 防 部 拥有 3 
个 部 门 ， 每 个 军种 一 个 部 门 帆 ，16 个 部 局 ， 以 及 若干 作战 司令 部 和 时 
外 行动 部 门 。 最 近 创 建 的 国土 安全 部 拥有 2 位 助理 部 长 、7 位 主管 、1 位 
副 部 长 、5 位 业务 副 部 长 和 1 位 海 尾 警卫 队 司 令 。 行 政 分 支 中 还 有 若干 
独立 的 组 织 单 位 ， 负 责 期 货 交 易 、 产 品 安全 、 人 文艺 术 、 邮 政 资费 、 
交通 安全 ， 以 及 其 他 各 个 方面 。 











组 织 机 构 管理 着 工作 人 员 ， 在 联邦 政府 中 束 有 儿 百 万 工作 人 员 。 
表 5.1 显 示 了 具体 人 数 。 联 邦 雇 员 总 数 ， 包 括 文职 人 员 与 军队 人 员 ， 朋 
近 400 万 人 一 一 大 约 是 洛杉矶 总 人 口 的 规模 。 表 5.1 还 显示 了 位 于 华 盛 
顿 的 选任 官员 数目 。 请 注意 ， 立 法 者 的 数目 增加 ， 对 参议 院 而 言 反 映 
了 州 的 增加 ， 对 众议院 而 言 则 反映 了 人 口 数目 的 上 升 一 一 直到 1911 年 
众议院 席位 被 限定 于 435 个 。 行 政 长 官 的 数目 则 保持 在 一 位 总 统 和 一 位 
副 总 统 。 现 在 ， 来 看 看 雇员 数目 : 由 两 位 民选 长 官 管理 的 儿 百 万 人 ; 
立法 者 们 管理 的 超过 3 万 人 。 


但 是 ， 你 猿 怎么 样 ? 因为 多 方面 的 原因 ， 近 年 来 联邦 雇员 人 数 实 
际 上 下 降 了 。 现 在 ， 更 多 的 联邦 政府 工作 改 由 州 和 地 方 来 完成 ， 在 过 
去 20 年 中 ， 州 和 地 方 雇员 数量 增加 了 409% 《现在 逼近 2000 万 ) 。 也 存 
在 这 种 情况 ， 即 以 前 由 政府 雇员 从 事 的 工作 现在 转 包 给 私人 公司 。 并 
且 ， 兵 役 现在 是 志愿 的 (并非 义务 役 ) 和 “高 科技 的 ”。 这 些 变化 减少 
了 雇员 数目 ， 却 增加 了 管理 问题 和 问 责 问题 。 联 邦 项 目 ， 如 医疗 补助 
制度 和 犯罪 控制 等 ， 可 能 会 交 给 下 级 政府 去 处 理 ， 但 是 总 统 依然 要 对 
最 终结 果 负 责 。 


























表 5.12003 年 联邦 雇员 


部 门 2003 年 雇员 


行政 :文职 人 员 2.677 .294 
行政 :军队 人 员 1 .045.067” 
Vi 31,297 
可 法 34,472 
总 计 3,788,130 
民选 官员 1789 年 2006 年 
行政 2 2 
法 :众议院 65( 13 个 州 |) 435(50 个 州 ) 
法 ;参议院 26( 13 个 州 ) 100( 50 个 州 ) 
局 ] 沁 0 0 
* 2002 年 数据 。 


来 源 : Statistical Abstract of the United States, 2004-2005 (Washington, DC: Government 
Printing Office, 2005) ,322, 331. 


成 本 问题 同样 解释 了 总 统 对 衔接 工作 的 关注 。 尽 管 努 力 控 制 支 
出 ， 成 本 数字 还 是 缓慢 增长 并 逐步 扩大 。 表 5.2 显 示 了 近 几 十 年 的 统计 
情况 。 以 前 难以 想象 的 政府 赤字 已 经 构成 全 部 债务 的 极 大 份额 。 这 些 
数字 的 单位 是 十 亿美 元 ， 意 味 着 许多 项 目的 支出 当 以 万 亿 来 计算 。 
2000 年 ， 资 金 收入 实际 上 超过 了 文 出 ， 这 是 20 世 纪 末 代表 经 济 秆 勃 发 
展 的 一 个 显著 成 就 。 即 便 如 此 ， 联 邦 总 债务 还 是 继续 攀升 。 从 1980 年 
到 2004 年 ， 收 入 增长 超过 3 倍 ， 支 出 却 增长 4 倍 。 然 而 ， 衡 量 经 济 的 标 
准 指 标 ， 即 支出 占 国 内 生产 总 值 的 百分比 ， 一 直 保 持 在 将 近 20%。 更 
加 令 人 苦恼 的 是 日 益 攀 升 的 总 债务 ， 它 已 数 以 万 亿 计 ， 占 国内 生产 总 
值 的 比重 从 三 分 之 一 扩展 到 三 分 之 二 。 

















表 5.2 支 出 、 赤 字 与 债务 (单位 ， 十 亿美 元 ) 





预算 年 份 

特征 1980 1990 2000 ”2004 (估算 ) 
收入 517.1 1.032.0 2.0252 1,798.1 
支线 590.9 1,253.2 1788.8 2,313.8 
结余 或 赤字 —73.8 -221.2 +236.4 -520.7 

上 出 占 GDP 百 分 比 21.7 21.8 18.4 20.2 

联邦 总 负债 909.0 3,206.3 5,028.7 7,486.4 
债务 占 GDP 百 分 比 33.4 55.9 58.0 65.3 


来 源 : Statistical Abstract of the United States, 2004-2005 (Washington, DC: Government 
Printing Office，2005) ，308. 


一 万 亿 有 多 少 ? 这 很 难以 人 们 的 日 浓 词 汇 来 解释 ， 但 是 当 债务 总 
额 为 1.5 万 亿 时 ， 有 人 曾经 以 美元 钞票 重量 来 计算 ， 它 相当 于 15 艘 航空 
母 舰 、12 艘 驱逐 舰 、2 艘 战列舰 、2 艘 了 巡洋舰 和 17 艘 小 舰 船 的 重量 之 
和 “。 在 本 书写 作 之 时 ， 债 务 总 额 正 朝 癌 8 万 亿美 元 迈进 。 你 可 以 目 己 计 
算 ， 然 后 谈论 一 下 瘦 喘 的 必要 性 吧 


束 目 前 的 意图 而 言 ， 表 5.2 中 的 数字 清楚 表明 了 辟 统 为 施展 行政 权 
力 ， 与 政府 中 的 常任 官员 建立 联系 的 紧迫 性 。 现 存 的 施政 方案 拥有 来 
目 运作 它们 的 组 织 ， 以 及 它们 所 服务 的 委托 人 的 文 持 力量 。 在 管理 这 
个 庞然大物 的 问题 上 ， 痢 一 任 总 统 早已 落后 于 预定 计划 。 即 将 离职 的 
总 统 及 其 幕僚 编制 合适 的 预算 ， 并 准备 好 下 一 财政 年 度 的 支出 和 税收 
计划 。 然 而 ， 已 在 册 项 目的 文 出 和 执行 效果 不 久 束 将 由 痢 一 任 领 导 人 
来 “照看 ”。 








与 谁 衔接 ? 


总 统 必 须 与 谁 衡 授 ， 或 者 衔接 什么 内 容 ? 不 管 他 们 对 发 生 之 事 负 
多 大 责任 ， 事 实 征 总 统 对 其 他 治理 部 门 的 指导 与 控制 有 很 大 不 同 。 束 
某 些 部 门 而 言 ， 总 统 能 够 招 搞 人 马 或 解除 任命 ， 在 一 定 程度 上 重新 组 
织 ， 并 施展 预算 权力 。 其 他 部 门 则 拥有 不 同 程度 的 独立 ， 从 拥有 目 喘 
合法 性 来 源 到 公众 或 委托 人 的 支持 力量 等 。 其 类 型 一 受 日 证 控制 的 
程度 由 大 到 小 一 一 包括 : 与 总 统 任期 基本 一 致 或 根据 总 统 意愿 而 任命 
的 内 疼 各 部 及 机 构 ， 任 期 重合 或 长 期 任职 的 独立 机 构 ， 联 邦 政府 的 其 
他 分 文 ， 媒 体 以 及 其 他 政府 与 国际 组 织 等 。 


内 阁 各 部 及 主要 机 构 


人 们 普 遇 承认 ， 总 统 有 权 管 理 庞大 的 部 门 和 机 构 。 毕 竟 ， 总 统 拥 
有 民主 制 之 下 合法 性 的 “黄金 标准 ”一 一 经 选举 而 任职 。 总 统 任 命 各 部 
部 长 、 行 政 冒 员 和 主管 ， 这 些 人 将 会 实现 总 统 的 政策 偏好 。 集 中 的 预 
算 控 制 和 对 项 目 动 议 予 以 批准 是 总 统 施行 其 决策 的 杠杆 。 那 些 无 法 满 
足 总 统 要 求 的 人 可 能 被 免职 。 最 近 的 例子 是 ， 克林顿 总 统 在 上 任 后 不 
和 久 便 将 国防 部 长 莱 斯 阿 斯 平 解职 ， 财 政 部 长 保罗 :奥尼尔 被 小 布什 筷 统 
解职 。 


独立 委员 会 


国会 已 经 设置 多 个 政策 领域 的 委员 会 ， 这 些 领域 被 视 为 不 家 受到 
党 派 之 争 的 影响 。 这 些 委员 会 大 多 处 理 经 济 和 规制 方面 的 议题 : 证 券 
交易 、 银 行业 、 利 率 、 贸 易 、 航 运 、 通 讯 和 劳工 关系 等 。 这 些 委 员 会 
中 最 主要 的 是 联邦 储备 体系 ， 人 简称 “类 联储 ”， 原 因 在 于 它 天 于 利率 的 
决定 对 经 济 的 影响 。 总统 任命 委员 会 主席 ， 但 通 芝 不 能 免除 其 职务 ; 
主席 任期 相互 交叉 以 便 提供 政策 连续 性 ， 通 常 超出 一 届 总 统 的 四 年 任 
期 。 这 些 委员 会 的 构成 要 求 照 顾 两 党 均衡 ， 任 何 一 党 的 成 员 优势 不 能 


























超过 一 人 。 总 统 可 以 通过 人 事 任命 来 影响 政策 ， 但 是 情况 往往 是 ， 对 
其 独立 性 的 更 大 威胁 来 目 他 们 对 目 身 主管 产业 的 特殊 照顾 引起 的 后 
果 。 


其 他 分 支 


联邦 法 官 终身 任期 制 是 司法 机 构 独 立 性 的 主要 基础 ， 这 也 由 民选 
官员 不 能 影响 法 庭 个 案 判 决 的 基本 理念 支撑 。 总 统 有 机 会 通过 提名 法 
官 的 完 法 特权 来 影响 法 院 的 方向 ， 参 议员 也 可 以 在 “建议 和 同意 ”过 程 

影响 法 院 。 伴 随 政党 分 裂 政府 和 微弱 多 数 的 频繁 出 现 ， 近 几 十 年 
来 ， 联 邦 法 院 人 事 任 命 变 得 越 来 越 充 满 争议 。 自 1968 年 到 目前 为 止 ， 
共和 党 总 统 拥 有 最 多 的 机 会 来 任命 法 官 ， 在 这 40 年 (1968 一 一 2008) 
中 ， 共 和 党 人 占据 白宫 28 年 。 然 而 ， 在 许多 情形 下 ， 法 官 本 来 被 认定 
为 持 有 某 种 哲学 信仰 ， 最 终 展现 的 却 完全 不 同 (例如 ， 肯 尼 迪 任命 的 
最 高 法 院 大 法 官 拜 伦 :怀特 被 认为 是 温和 自由 主义 者 ， 上 任 后 却 是 一 位 
温和 保守 主义 者 ; 福特 任命 的 约翰 :保罗 : 史 带 文 斯 和 老 布什 任命 的 戴 维 
. 苏 特 ， 情 形 恰恰 相反 ) 。 

总 统 不 可 能 停止 影响 国会 。 相 反 ， 挑 战 在 于 与 参议 院 和 众议院 中 
复杂 而 迎 异 的 组 织 之 间 确 立 衔接 关系 。 两 院 中 的 委员 会 和 小 组 委员 会 
都 与 行政 机 构 的 主要 框架 近似 对 等 例如， 国防 部 和 参 众 两 院 的 武装 
部 队 委 员 会 ) 。 因 此 ， 在 官僚 分 支 机 构 和 相对 应 的 委员 会 之 间 早已 经 
存在 衔接 关系 ， 这 就 是 所 谓 “ 默 殷 小 三 角 ” (cozy little triangles) 的 三 
个 侧 边 中 的 两 个 (第 三 个 侧 边 是 受 当 前 议题 影响 的 私人 和 委托 人 利 
益 ) 。 总 统 若 出 于 某 种 原因 急于 改变 政策 ， 束 必须 通过 发 展 自 映 与 立 
法 者 之 间 (包括 委员 会 和 小 组 委员 会 中 的 常任 工作 人 员 ) 的 紧密 纽 
带 ， 来 推翻 以 上 这 些 持久 的 关联 。 


与 政委 领袖 发 展 密 切 天 系 的 必要 性 也 同样 重要 ， 包 括 要 和 弄 清 这 些 
领袖 需要 获得 日 让 的 哪些 文 持 ， 来 确立 其 在 立法 机 构 中 的 多 数位 置 。 



































在 某 些 情形 下 ， 总 统 所 在 的 政党 可 能 在 国会 中 与 反对 党 主席 展开 连年 
的 政 千 争辩 。 例 如 ， 肯 尼 迪 和 克林顿 束 职 之 时 ， 民 主 党 已 经 在 艾 森 肥 
威 尔 与 里 根 一 一 布什 时 期 把 持 参 议院 和 众议院 多 数 达 六 年 之 久 。 与 此 
相似 ， 在 小 布什 融 职 之 时 ， 共 和 党 人 也 已 经 占据 参 众 两 院 多 数 达 六 年 
多 。 曾 在 与 昌 训 对 嵌 的 过 程 中 麻 练 了 技能 ， 国 会 山 的 执政 党 现在 却 必 
须 变 成 啦啦队 队长 一 一 这 并 不 是 永远 轻而易举 的 转变 ， 但 如 采 总 统 贿 
僚 足 够 机 敏 ， 过 程 会 容易 得 多 。 


媒体 


在 两 类 核心 机 构 ， 即 总 统 直 属 机 构 与 新 闻 界 之 间 ， 存 在 着 永久 的 
紧张 关系 。“ 迟 早 ， 所 有 总 统 都 会 把 问题 归咎 于 媒体 。 他 们 是 正确 的 。 
新 闻 界 与 总 统 之 间 天 生 就 有 敌意 。 他 们 互相 需要 ， 却 又 民 恨 这 种 关 
系 。”[ 这 两 类 机 构 之 间 也 是 天 生 具 有 竞争 性 的 ， 甚 至 是 对 抗 性 的 。 总 
统 凭借 其 通过 民选 任职 而 成 为 民众 的 代表 。 记 者 们 相信 ， 告 诉 民众 总 
统 的 所 作 所 为 是 其 职业 义务 ， 甚 至 是 宪法 第 一 修正 案 规定 的 宪法 义 
务 。 在 国家 政治 方面 ， 极 少 有 比 这 种 关系 更 为 敏感 的 关系 。 白 宫 记 者 
团 是 一 帮 来 自 于 纸 质 媒体 或 电子 媒体 的 记者 ， 他 们 以 总 统 官印 为 工作 
场所 ， 并 且 追 随 总 统 的 外 出 日 程 。 白 宫 新 闻 传 播 办 公 室 提供 每 日 简 
讯 ， 并 负责 通过 其 他 渠道 告知 公众 全 国 性 的 政策 决定 。 白 宫 新 闻 秘 书 
逐渐 成 为 总 统 政策 决定 的 非 正 式 发 言 人 。 

其 他 政府 

联邦 政府 与 50 个 州 和 数 千 个 地 方 的 治理 机 构 以 错综复杂 的 方式 相 
关联 。 根 据 人 口 普 查 局 2002 年 的 统计 ， 美 国有 超过 87，500 个 地 方 政府 
单位 (县 、 市 、 镇 和 特别 地 区 ) ， 绝 大 多 数 都 接受 并 使 用 联邦 资金 。 

2003 年 ， 联 邦 政府 对 州 政 府 和 地 方 政府 的 资助 拨款 总 额 接近 4000 
亿美 元 ， 大 约 占 这 些 政府 总 支出 的 三 分 之 一 。 这 笔 钱 中 超过 85% 人 花费 
在 医疗 补助 、 收 入 保障 、 交 通 运输 和 教育 方面 一 一 这 些 项 目 是 州 和 地 









































方 治理 的 核心 。 有些 项 目的 支出 以 惊人 的 速度 增长 : 对 医疗 补助 制度 
的 拨款 从 1980 年 的 140 亿 美元 增长 到 2003 年 的 1610 亿 美元 ， 同 一 时 期 ， 
收入 保障 则 从 180 亿 美元 增长 到 860 亿 美元 。 


在 联邦 政府 对 各 州 和 地 方 的 社会 和 经 济 生活 进行 投资 的 前 提 下 
如 果 总 统 希 望 削减 或 改革 这 些 项 目 ， 则 必须 审慎 谋划 。 在 准备 变革 提 
案 之 时 ， 他 们 需要 利用 好 联邦 各 部 与 实际 主管 着 项 目的 政府 之 间 的 衔 
接 关 系 。 他 们 可 以 确信 的 是 ， 都 是 在 各 州 和 选区 当选 的 国会 议员 们 ] ， 
将 会 特别 关注 改革 的 效果 。 实 际 上 ， 恰 是 在 这 一 层面 上 ， 对 个 体 和 家 
庭 而 言 ， 政 府 会 变 得 非常 私人 化 ， 个 体 和 家 庭 对 改革 的 反应 是 可 以 预 
测 的 一 一 往往 是 抵制 。 在 此 方面 有 关联 的 是 ， 曾 经 担任 过 州长 的 总 统 
(1976 一 一 2008 年 5 位 中 有 4 位 担任 过 ) 更 有 可 能 对 这 些 需求 敏感 。 


与 外 国政 府 和 国际 组 织 衔接 则 男 当 别论 。 多 个 内 阁 部 门 (特别 是 
商务 部 、 国 防 部 、 劳 工 部 和 财政 部 ) 与 其 他 国家 的 对 口 部 门 拥有 常规 
的 交流 ， 但 是 国务 院 是 处 理 对 外 关系 的 主要 机 构 。 辟 统 任命 成 为 总 统 
代表 的 大 使 ， 但 是 使 饱和 其 他 外 交 机 构 的 多 数 人 员 都 古 驻 外 事务 处 员 
工 ， 在 每 个 地 方 都 有 一 个 人 被 任命 为 使 馅 馆 长 。 与 之 相似 ， 其 他 国家 
也 在 华盛顿 特区 设立 使 筑 ， 实 质 上 融 是 他 们 在 美国 的 联络 地 点 。 


国务 院 也 是 负责 维持 我 们 与 国际 组 织 的 关系 的 机 构 ， 主 要 通过 其 
国际 组 织 事务 局 来 实现 。 常 驻 联 合 国 代表 的 工作 地 点 位 于 纽约 的 美国 
驻 联 合 国 使 团 ， 他 们 与 国务 卿 联合 工作 。 


如 我 们 所 见 ， 总 统 对 这 些 组 织 、 分 文 和 政府 的 影响 是 通过 人 事 任 
命 来 实现 的 。 但 是 ， 在 外 部 的 被 任命 人 员 和 内 部 的 常任 官僚 之 间 存 在 
着 普 裔 且 易 于 理解 的 紧张 关系。 摩擦 经 常 发 生 在 专家 和 政治 人 物 之 
间 。 


常任 官 像 会 学 着 去 为 总 统 及 其 同 像 服务 。 总 统 的 挑战 在 于 如 何 利 
用 第 任官 优 的 经 验 来 制定 并 促进 目 己 的 施政 方案 。 在 对 外 政策 和 国家 



































安全 政策 中 ， 达 成 这 一 目标 有 可 能 特别 困难 。 国 内 官僚 机 构 大 多 位 于 
美国 国内 ， 对 外 政策 和 国家 安全 政策 官僚 机 构 则 位 于 类 国 和 全 世界 苍 
围 内 。 进 一 步 而 言 ， 态 度 和 风格 的 分 此 一 般 会 产生 在 外 交 官 和 军事 人 
员 之 间 ， 造 成 总 统 需 要 应 对 的 又 一 种 矛盾 。 








是 否 胜任 ? 


“明显 的 事实 是 ， 没 有 哪 位 现代 总 统 完全 管 好 了 行政 分 文 .…… 此 
外 ,总统 之 所 以 是 失败 的 管理 者 ， 似 乎 是 因为 他 们 对 这 项 任务 并 无 兴 
趣 ， 他 们 的 兴趣 停留 在 别 的 地 方 。”B 这 个 由 公共 管理 领域 的 一 位 著名 
学 者 作出 的 分 析 提 出 了 男 外 一 个 因素 : 总 统 是 否 胜任 其 职责 ， 即 有 效 
地 担任 行政 首长 。 


1937 年 ， 总 统 行政 管理 委员 会 提交 的 一 份 报告 ， 正 式 意 识 到 了 为 
\ 统 获取 更 多 帮助 的 问题 。 其 结论 是 :“ 总 统 需 要 帮助 。” 和 两 年 后 ， 
总 统 办 事 机 构成 立 。 实 质 上 ， 这 个 举动 为 各 个 单位 创造 了 一 个 制度 性 
的 总 部 ， 以 推动 信息 搜集 和 政策 控制 。 伴 随时 间 发 展 ， 忌 统 办 事 机 构 
必定 会 扩大 功能 ， 增 加 和 人员 ， 这 一 点 与 它 在 成 立时 所 想 控制 的 官僚 机 
构 并 无 不 同 。 这 个 机 构 从 几 个 咨询 者 的 规模 扩展 到 数 百 名 工作 人 员 ， 
这 些 人 被 分 别 划 归 联邦 政府 施政 方案 所 代表 的 主要 政策 区 域 中 。 今 天 
的 总 统 办 事 机 构 束 是 划 任 行政 分 文 的 缩影 。 


表 5.3 显 示 了 小 布什 时 期 总 统 办 事 机 构 的 组 织 单位 。 注 意 ， 只 有 两 
个 单位 是 1939 年 时 的 总 统 办 事 机 构 的 一 部 分 一 一 白宫 办 公 厅 和 管理 与 
预算 办 公 室 那 时 是 预算 局 ) 。D 两 个 特别 重要 的 委员 会 诞生 于 二 战 刚 
结束 时 : 经 济 顾问 委员 会 和 国家 安全 委员 会 。 其 他 六 个 机 构 则 产生 于 
1963 年 以 后 。 
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表 5.32006 年 总 统 办 事 机 构 


国家 安全 委员 会 
行政 办 公 室 
行政 管理 和 预算 局 


国家 药品 管理 政 

策 办 公 室 

政策 研究 办 公 室 
“国内 政策 委 
员 会 
国家 经 济 委 
员 会 

科学 与 技术 政策 


办 公 室 


美国 贸易 代表 办 


公 室 





创设 原因 年 份 

行政 命令 1939 

宪法 规定 之 官员 20 世 纪 60 至 70 年 代 
人 员 增 长 

就 业 法 1946 

国家 环境 保护 法 1969 

国家 安全 法 1947 

行政 命令 1977 

政府 改组 法 第 1 号 1939 

令 ( 即 前 预算 局 ) 

国家 反 毒 品 法 1988 

行政 命令 1993 

行政 命令 1993 

国家 科学 与 技术 1971 

政策 组 织 及 优先 

权 法 

行政 命令 1963 


2005) ，85-98. 


来 源 : The United States Government Manual ，2006-2006 (Government Printing Office, 


总 统 办 事 机 构 下 属 的 这 些 单位 覆盖 了 主要 的 政策 领域 : 经 济 、 国 
安全 与 对 外 政策 、 贸 易 、 环 境 议题 、 科 学 与 技术 、 国 内 议程 和 预算 
, 这 些 单 位 服务 于 多 重 目标 。 一 些 单位 只 负责 提供 咨询 (经 济 顾问 
会 、 环 境 质 量 委员 会 、 科 学 与 技术 政策 办 公 室 ) 。 男 一 些 单位 负 
调 主 要 的 政策 决定 (国家 安全 委员 会 、 国 内 政策 委员 会 、 国 家 经 

3 员 会 。 两 个 单位 拥有 政策 制定 功能 : 国家 药品 管理 政策 办 公 室 
和 美国 贸易 代表 办 公 室 。 行 政 办 公 \ 室 主要 行使 内 务 处 理 功能 


上 上面 未 提 到 的 行政 管理 和 预算 局 与 日 是 办 公 厅 ， 古 它们 当中 最 为 
重要 的 单位 ( 副 总 统 办 公 室 值得 在 下 文 单独 考察 ) 。 行 政 管理 和 预算 
局 是 一 个 超级 协调 机 构 ， 其 功能 之 广 令 人 惊叹 : 准备 与 管理 预算 、 审 
议政 府 效率 并 建议 组 织 变 早 、 批 准 各 部 和 机 构 的 立法 提案 、 评 佑 政府 
表现 ， 并 提出 规制 改革 提案 。[9 我 曾经 建议 许多 学 者 ， 如 果 他 们 希望 
影响 政府 ， 束 受 雇 于 行政 管理 和 预算 局 吧 。 


总 统 对 行政 管理 和 预算 局 的 依赖 程度 因 人 而 异 ， 但 是 没有 人 会 相 
信 ， 在 缺乏 行政 管理 和 预算 局 的 经 验 与 特长 的 前 提 下 ， 总 统 的 机 构 能 
够 有 效 地 工作 。 目 1974 年 以 来 ， 国 会 也 设置 了 一 个 对 应 机 构 ， 即 国会 
预算 办 公 室 和 参 众 两 院 预算 委员 会 。 这 些 进展 有 助 于 在 这 个 核心 功能 
方面 推动 各 个 分 文 的 衔接 。 
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核心 圈子 


日 是 办 公 厅 是 日 宫 助 手 的 核心 轿子， 他们 是 忌 统 寻求 内 部 建议 和 
咨询 的 依赖 对 象 。 这 些 人 组 成 了 “团队 ”， 他 们 深 受 总 统 信任 ， 经 党 是 
因为 他 们 帮助 总 统 打 话 选 成 ， 并 且 / 或 者 之 前 曾 在 其 他 职位 上 为 总 统 服 
务 。 他 们 中 的 许多 人 十 跟着 总 统 到 达 华 盛 顿 的 ， 例 如 ， 为 卡特 州长 服 
务 的 佐治 亚 州 人 证、 跟随 里 根 的 加 利 福 尼 亚 州 人 十 、 跟 随 克 林 顿 的 阿 
肯 色 州 人 十 以 及 跟随 小 布什 的 得 殉 陕 斯 州 人 士 。 在 最 好 的 情况 下 ， 这 
些 医 优 能 够 站 在 他 们 所 服务 的 总 统 的 角度 思考 各 种 事务 ， 明 确 理解 总 
统 的 最 佳 利益 所 在 。 在 最 坏 的 情况 下 ， 这 些 需 僚 则 变 成 斤 做 目 大 的 “无 
所 不 知 者 ”， 为 总 统 、 为 国家 都 不 能 很 好 尽职 。 


通过 使 幕僚 敏锐 关注 当前 政策 的 未 来 效果 ， 与 总 统 的 同心 同 德 可 
以 保障 总 统 权力 。 最 为 有 效 的 便 是 那些 既 提供 信息 、 又 人 负责 预警 的 幕 
僚 。 职 位 ， 即 身 为 总 统 的 地 位 ， 并 不 能 保证 在 位 者 至 高 无 上 。 因 此 ， 
天 依 们 可 以 通过 既 提 供 分 析 又 提供 批评 ， 为 总 统 市 来 极 大 助 荔 。 那 些 
只 围绕 自我 (egos) 行事 的 幕僚 带 来 的 帮助 将 会 极 少 。 
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唾 -一 通 往 总 练 官 型 亲 霖 | 


图 5.1 白 宫 西 翼 :， 总 统 及 其 核心 团队 工作 的 地 方 


表 5.4 概 述 了 日 主办 公 厅 当前 的 人 员 安 排 情况 。 辟 统 在 判断 如 何 组 
织 日 让 运作 时 ， 拥 有 宽泛 的 裁量 权 。 一 些 总 统 如 肯尼迪 与 卡特 倾 癌 于 
放 开 椭圆 形 办 公 室 ， 并 且 不 希望 设置 疑 估 长。 其 他 总 统 如 艾 和 森 运 威 尔 
与 尼克 松 则 希望 通过 幕 你 长 来 进行 更 多 的 控制 。 最 初 ， 里 根 总 统 与 “三 
各 马车 ”共事 ， 不 过 三 人 中 的 詹姆斯 :贝克 尔 束 古 医 僚 长 。 克 林 顿 、 老 
布什 和 小 布什 则 两 种 方式 并 用 : 设置 一 位 幕僚 长 ， 并 实质 性 地 让 其 他 
幕僚 能 够 接近 上 自己 。 吕 


提交 给 日 襄 办 公 厅 的 政策 议题 也 会 随 全 国 性 议程 和 总 统 侦 好 的 不 
同 而 有 所 变化 。 引 人 注意 的 是 ， 在 小 布什 《 见 表 5.4) 任期 内 ， 就 本 土 
安全 与 信仰 和 社区 行动 倡议 在 日 襄 办 公 厅 中 设 有 专门 职位 。 对 克林顿 
而 言 ， 任 职 表现 评估 或 再造 政府 ”是 优 移 考 虑 的 事 。 为 明确 表达 重视 





与 强调 ， 林 登 . 约 翰 进 布 望 信 困 项 目 能 够 设置 在 日 证 办 公 厅 中 。 当 然 ， 
维护 国家 安全 是 所 有 核心 团体 都 应 遵守 的 准则 。 


管理 方面 的 功能 尽管 一 直 在 拓展 ， 但 是 变动 较 少 。 这 些 助 手中 的 
许多 人 ， 责 任 束 在 于 确立 并 维持 本 章 所 探讨 的 衔接 天 系 。 除 了 内 部 的 
管理 功能 〈 例 如 ， 幕 僚 长 、 幕 僚 秘 书 和 人 事 部 门 ) ， 大 多 数 活动 都 涉 
及 联络 事宜 : 与 立法 机 构 、 与 媒体 、 与 内 阁 、 与 公众 、 与 各 州 以 及 与 
地 方 政府 等 。 实 际 上 ， 日 宫 办 公 厅 的 许多 工作 都 市 有 “沟通 交流 ” 色 
彩 。 总 统 致力 于 发 起 并 维持 与 政府 和 公共 受众 的 联系 和 对 话 ， 这 项 任 
务 因 为 信息 的 传播 和 接受 方式 的 急剧 变化 而 变 得 更 加 复 洒 。 

表 5.42006 年 白宫 办 公 厅 工作 人 员 职 位 



































职衔 与 领域 数量 ”职责 

总 统 助理 (管理 ) 9 幕 像 长 . 副 幕 修长 (2) .新 闻 秘 书 、 
幕僚 秘书 ,沟通 交流 、 立 法 事务 、 
人 事 管 理发 表 六 说 

总 统 助 理 (特别 ) 1 副 总 统 幕 僚 长 

总 统 助理 (政策 ) 5 国家 安全 (2).\ 人 信仰 和 社区 行动 倡 
议 ,本 土 安全 ,政策 与 战略 规划 

顾问 (法 律 ) 1 法 律 事 宜 

顾问 (一 般 捉 宜 ) 1 提供 一 般 建 议和 咨询 

总 统 副 助理 (管理 ) ”12 RE 

通 .沟通 政策 与 规划 ,资深 顾问 助 

理 .人事 任命 与 日 程 安排 ,准备 演 
进 稿 或 新 闻 稿 政治 事务 .公共 联 
络 ,政府 间 事 务 .立法 事务 (2)、 椭 
圆 形 办 公 室 运行 

总 统 副 助理 (特别 ) 1 第 一 夫人 幕僚 长 

总 统 副 助理 (政策 ) 3 国家 安全 ,战略 倡议 ,自由 服务 团 





总 统 特别 助理 (管理 ) 3 


媒体 事务 社会 秘书 ,内阁 联 络 


来 源 ， 作 者 汇编 数据 自 The United States Government Manual，2005-2006 (Washington，, 
DC: Government Printing Office, 2005) ，86-87. 


总 统 们 经 常 拥有 特别 顾问 ， 这 些 顾 问 形式 上 的 职位 不 大 可 能 反映 
出 他 们 实际 施展 的 影响 。 一 般 而 言 ， 这 些 心腹 的 建议 更 多 是 政治 性 的 
而 不 是 政策 性 的 ， 但 对 两 者 予以 区 分 经 营 很 困难 。 民 意 调查 和 其 他 
政治 交流 形式 的 最 新 进展 ， 使 这 些 职位 与 过 去 相 比 变 得 更 加 专业 化 。 


在 1994 年 共和 党 人 获得 国会 文 配 权 之 后 ， 克 林 顿 总 统 癌 迪克 : 葛 里 斯 寻 
求 帮助 ， 英 里 斯 是 曾经 与 克林顿 共事 的 政治 顾问 。 开 始 时 ， 莫 里 斯 的 
角色 是 一 个 恋 ， 即 使 对 其 他 白宫 幕僚 而 言 也 是 如 此 。 后 来 ， 当 其 角色 
被 人 们 所 知 后 ， 莫 里 斯 成 为 一 个 争议 性 的 人 物 ， 被 某 些 白宫 幕僚 视 为 
对 自己 工作 的 扰乱 。[8] 


在 小 布什 任 内 ， 卡 尔 : 罗 夫 的 职位 与 影响 从 未 成 为 秘密 。 人 们 早已 
熟知 ， 他 是 布什 禹 选 和 连任 竞选 主要 的 政治 军师 。 在 布什 的 第 二 任 
期 ， 罗 夫 被 任命 为 日 宫 办 公 厅 的 副 幕 你 长 ， 这 是 既 能 影响 政策 又 能 影 
啊 政 治 的 一 个 职位 。 





副 总 统 


在 悦 得 总 统 宝 座 之 前 ， 总 统 束 已 经 作出 了 第 一 项 政府 人 事 任 命 。 
一 位 范 远 伙伴 被 选 是 ， 随 后 这 位 伙伴 将 担任 副 总 统 。 束 大 多 数 历 史 而 
， 历 史上 副 总 统 的 首要 工作 是 作 好 准备 ， 在 总 统 死亡 、 无 行为 能 
` 解职 或 辞职 时 继任 。 对 许多 人 而 言 ， 这 个 职衔 换 成 < 副 星 
(Vice Asterisk) 可 能 更 好 。 作 个 测验 : 谁 是 富兰克林 :罗斯 福 的 第 
一 任 副 总 统 ? 伍德 罗 : 威 尔 逊 的 副 总 统 呢 ? ( 管 案 请 见 附录 。) 然而 ， 
9 位 副 总 统 最 终 成 为 总 统 ， 其 中 5 位 随后 竞选 属于 目 己 的 完整 任期 ，4 位 
成 功 。 


总 统 们 并 不 考虑 非 目 愿 离职 的 事 ， 因 此 在 过 去 他 们 一 般 会 选择 那 
些 能 够 帮助 他 们 获胜 而 非 随后 帮助 其 执政 的 苋 选 伙伴 。 


但 是 ， 最 近 的 实践 证 明 ， 副 忌 统 在 束 职 以 后 目 有 潮 在 的 用 武之 地 一 一 
经 常 吓 弥 促 忆 统 的 弱点 。 例 如 ， 卡 特 并 没有 华盛顿 或 者 国会 经 历 ， 他 
便 挑 选 受 人 尊敬 的 前 参议 员 沃 尔 特 . 蒙 代 尔 担任 苋 选 伙伴 。 里 根 因 为 缺 
乏 外 交 政 策 育 景 ， 便 挑选 了 经 狗 丰富 的 外 交 官 老 布 什 。 与 卡特 一 样 ， 

克林顿 和 小 布什 在 国会 山 及 华盛顿 的 其 他 地 方 都 需要 协助 。 死 林 顿 选 
择 了 曾经 担任 过 参议 员 和 众 议 员 的 阿尔 :七 尔 。 小 布什 选择 了 理 查 德 : 切 
尼 ， 他 曾经 担任 过 众 议 员 、 在 日 证 任 福特 的 磋 信 长 、 在 内 阁 中 任国 防 
部 长 ， 这 些 职务 使 他 成 为 历史 上 经 历 最 广泛 的 副 总 统 之 一 。 


在 以 上 每 一 个 例子 中 ， 副 总 统 都 协助 总 统 作 好 与 国会 和 官僚 机 构 
的 衔接 。 在 治理 中 扮演 的 更 重要 角色 使 副 总 统 有 了 规模 更 大 、 发 声 更 
多 的 大 信人 员 ， 现 在 其 规模 比 二 战 刚 结束 时 的 总 统 幕僚 还 要 大 。2005 
年 ， 副 总 统 切 尼 的 需 僚 包括 如 下 职位 : 








烟斗 下 














图 5.2 里 跟 总 统 与 布什 副 总 统 共 进 午餐 ， 这 是 磋商 的 常规 场合 。 (国家 档案 与 文件 署 ) 


幕僚 长 和 副 需 僚 长 ; 
切 尼 夫人 的 幕 像 长 ; 


5 位 副 总 统 助理 ， 分 别 为 : 顾问 、 国 家 安全 首席 副 助 理 、 新 闻 秘 
书 、 行 政 助理 、 通 讯 主管 ; 


2 位 副 总 统 副 助 理 。[9] 


推动 副 总 统 活跃 参与 政事 的 一 个 考量 因素 是 他 希望 成 为 总 统 的 抱 
负 大 小 。 副 总 统 竞选 总 统 ， 这 在 二 战 之 后 几乎 已 经 成 为 惯例 。 排 除 那 
些 继任 为 总 统 者 (约翰 还 和 福特 ) ， 这 个 名 单 包 括 尼克 松 (1960) 、 
汉 弗 莱 (1968) 、 老 布什 (1988) 以 及 戈 尔 (2000) 。 蒙 代 尔 
(1976) 和 奎 尔 (2000) 是 在 副 总 统 任期 结束 之 后 参加 竞选 的 。 尼 克 
松 是 第 二 次 竞选 (1968) ， 奎 尔 并 未 赢得 2000 年 的 提名 。 在 这 些 人 








中 ， 只 有 老 布 什 作为 在 职 副 总 统 获得 胜利 ， 尼 克 松 在 第 二 次 竞选 中 获 
得 胜利 。 

认识 到 总 统 和 副 总 统 之 间 的 独特 关系 ， 哈 佛 大 学 教授 理 查 德 : 诺 伊 
施 塔 特 疝 他 以 前 的 学 生 、 随 后 部 移 副 尽 统 的 阿尔 :七 尔 指出 了 一 些 “ 拇 
指法 则 ”。 其 中 ， 最 为 中 肯 的 规则 是 这 些 : 















































1. 副 总 统 会 使 总 统 想起 死亡 ; 总统 使 副 总 统 想起 自己 的 依附 性 。 

2. 白 宫 幕僚 活 在 当下 ， 副 总 统 的 幕僚 则 活 在 未 来 。 

3. 副 总 统 不 能 被 解雇 ， 但 是 总 统 可 以 名 略 或 其 负 他 一 如 果 总 统 如 此 行事 ， 总 
统 幕僚 也 将 如 此 一 “并 拥有 相对 的 齿 免 权 。 

4. 与 被 忽略 相 比 ， 更 令 人 感到 挫折 的 唯一 事情 是 ， 聆 听 并 思考 你 的 建议 ， 之 后 
却 并 不 采纳 。[10] 
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近 些 年 总 统 和 副 总 统 间 的 工作 关系 相当 亲密 ， 并 且 富 有 成 效 。 在 
未 来 ， 大 多 数 副 总 统 想必 都 会 有 苋 逐 总统 职位 的 野心 。 毕 苋 ， 他 们 处 
于 一 个 绝 好 的 位 置 上 ， 可 以 观察 并 反思 如果 换 作 目 己 ， 将 如 何 决 
策 。 然 而 ， 最 近 几 十 年 中 承担 最 多 职 贡 的 副 总 统 理 查 德 : 切 尼 ， 已 经 提 
前 宣布 他 无 意 竞 选 总 统 。 


总 统 分 文 


日 是 幕 你 与 第 设 政府 机 构 和 隐 接 从 而 协调 政 倘 和 政治 的 努力 ， 不 可 
避免 地 会 复制 他 们 在 其 他 地 方 发 挥 的 职能 。 总 统 办 事 机 构 需 要 的 是 熟 
悉 政府 项 目 、 经 验 丰 富 的 专家 ， 这 表明 它 的 人 员 流动 不 能 太 频 迷 。 作 
为 面向 忌 统 个 人 的 专门 组 织 ， 日 襄 办 公 厅 也 需要 有 属于 目 己 的 政策 团 
队 与 运行 人 员 。 如 音乐 剧 《 欢 乐音 乐 妙 无 穷 》 (The Music Man) 中 那 
名 有力 的 台词 所 说 ， 他 们 都 “需要 知道 目 己 的 领土 ”。 


尼尔森 . 波 尔 斯 比 曾 说 ， 这 种 对 总 统 “ 协 助 * 的 制度 化 已 经 产生 出 一 
个 “分离 于 是 独立 于 行政 分 支 " 的 总 统 分 支 。0 它 所 产生 的 结果 并 不 像 
军 中 的 情形 那样 ， 是 精确 的 命令 链 。 相 反 ， 它 是 一 种 采取 集中 协调 方 
式 的 沟通 ， 即 支持 总 统 的 政策 和 政治 偏好 。 


宫 幕 僚 的 这 项 工作 ， 不 仅 可 能 对 内 阁 各 部 和 其 他 机 构 中 的 官 
僚 ， 还 可 能 对 这 些 部 门 和 机 构 中 由 总 统 杀 目 任命 者 的 工作 产生 冲突 和 
干扰 。 并 且 ， 与 所 有 扩张 中 的 组 织 一 样 ， 为 获得 老板 青 胀 ， 苋 争 将 在 
成 员 之 间 产 生 。 曾 经 担任 过 约翰 逊 新 闻 秘 书 的 乔治 .里 迪 将 白宫 医 僚 的 
诡计 类 比 为 “ 谷 仓 旁 场地 中 的 生活 ， 如 对 小 鸡 间 吸食 顺序 的 研究 所 生动 
阐释 的 那样 ?05 。 


总 统 需要 确保 这 个 总 统 分 文 真正 为 目 己 服务 ， 而 不 是 仅仅 勾 起 医 
僚 的 野心 或 者 妨碍 有 效 治理 一 一 要 理解 总 统 这 么 做 时 面临 的 危险 ， 人 
们 无 须 接 受 里 迪 这 个 相当 刺耳 又 生动 的 描绘 。 军 无 疑问 的 是 ， 为 总 统 
工作 将 是 一 种 重要 的 有 证 明 力 的 经 历 ， 如 果 之 后 进入 私有 部 门 ， 将 容 
易 找 到 有 地 位 、 收 入 高 的 职位 。 实 际 上 ， 华 盛 顿 充斥 着 曾 得 到 任命 的 
前 总 统 医 休 ， 现 在 为 各 种 利 共 而 游说 。 因 此 ， 总 统 们 无 法 一 直 有 把 
握 ， 医 僚 们 的 目标 会 与 行政 分 文 设 定 的 目标 协调 一 致 。 


























经 


总 统 分 文 内 的 其 他 管理 难题 包括 幕僚 人 员 变 成 公众 人 物 (1937 年 
报告 建议 避免 的 事 ) 、 间 斧 人 数 扩 张 时 防止 信息 泄露 、 维 持 辟 统 不 熟 
悉 的 人 的 号 诚 度 以 及 避免 幕僚 懈 仿 。 


与 其 他 问题 相 比 ， 人 们 较 少 地 认识 到 最 后 一 点 。 白 言 幕僚 的 职位 
在 两 个 方面 较 容易 变 得 晕 无 限制 : 工作 时 间 和 职务 内 容 。 杰 弗 里 : 伯 恩 
鲍 姆 在 著作 《精神 病院 》 中 分 析 “ 为 总 统 工 作 的 私人 混乱 ”时 ， 认 为 “日 
宫 是 年 轻 人 的 地 方 。 其 他 人 极 少 能 够 忍受 其 严酷 "03。 工 作 节 奏 和 缺 
乏 清 晰 的 职责 规定 都 是 危害 之 源 。 如 伯 恩 鲍 姆 所 强调 的 ， 与 可 能 满足 
的 期 竺 相 比 ， 总 统 的 期 竺 要 大 得 多 ， 笑 僚 却 有 责任 来 满足 这 些 期 符 。 





小 结 





本 草 的 焦点 集中 在 新 总 统 需要 进行 的 与 他 将 要 领导 的 政府 的 衔接 
上 。 本 文 已 经 详细 地 描述 了 使 这 项 任务 变 得 日 葵 复 如 和 紧张 的 那些 变 
化 。 总 统 及 其 顾问 们 可 以 研究 以 前 这 项 任务 是 如 何 完成 的 。 但 是 每 个 
总 统 都 与 其 他 总 统 不 同 ， 并 且 很 大 程度 上 依赖 于 各 目的 偏好 、 素 质 、 
能 力 、 资 源 、 背 景 和 目标 ， 这 些 要 素 会 塑造 新 领导 人 的 风格 和 方式 。 
总 统 得 到 的 建议 是 “快马加鞭 ， 及 时 行动 ” (hit the ground running) 。 
然而 ， 在 未 与 常任 政府 职员 建立 起 可 靠 的 衔接 关系 时 ， 新 总 统 及 其 攻 
僚 大 概 只 能 原 地 打转 。 


伴随 时 间 推 移 ， 日 蝇 的 运作 的 确 日 益 改 赦 。 然 而 ,凑巧 的 是 ， 正 
当 幕 休 和 主要 的 被 任命 者 开始 专心 于 治理 的 日 溃 工 作 时 ， 总 统 寻求 连 
任 的 时 间 到 了 。 在 这 个 时 间 点 上 ， 三 件 事情 同时 发 生 : 核心 团队 开始 
忙于 竞选 (经 常 为 此 专门 增加 工作 人 员 ) 、 那些 依旧 在 职 的 主要 的 被 
任命 者 严肃 地 考虑 套 职 问题 、 连 任 选 举 本 里 改 变 了 第 任 政 府 职员 对 日 
虽 的 看 法 一 一 所 请 的 “ 踊 脚 鸭 ” 情 形 。 因 此 ， 总 统 必 须 在 第 二 任期 中 作 
出 组 织 调 整 ， 此 时 恰 着 其 衔接 关系 网 络 已 经 成 熟 。 至 少 可 以 说 ， 衔 接 
并 领导 政府 古 一 个 需要 耐心 和 技巧 的 动态 过 程 。 


【注释 】 
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第 六 章 
工作 中 的 总 统 : 制定 法 律 与 推进 政策 


总 统 和 是 决策 着 ， 他 们 从 事 的 工作 由 民众 期 望 和 目标 实现 之 间 的 紧 
张 关系 所 塑造 。 这 种 张力 大 多 庆 目 开国 元 勋 们 试图 创立 一 个 运转 展 好 
的 政府 的 手段 一 一 但 是 并 不 是 太 有 效 。 开 国 元 勋 们 将 权威 分 开 并 限制 
权力 。 因 此 ， 作 出 决策 一 般 是 共同 完成 的 。 国 会 能 够 通过 法 案 ， 但 是 
要 由 总 统 签署 从 而 成 为 法 律 。 总 统 可 以 商谈 条 约 ， 但 是 必须 得 到 参议 
院 三 分 之 二 的 多 数 批 准 。 最 高 法 院 可 以 否决 一 项 法 律 ， 但 是 国会 与 总 
统 可 以 通过 制定 一 项 避 开 最 高 法 院 议题 的 法 律 来 达到 目的 。 我 情 不 目 
丛 地 想到 ， 开 国 元 盎 们 将 会 满意 于 分 权 体 系 的 当前 发 展 ， 最 重要 的 是 
因为 当年 在 费城 辩论 的 许多 制度 问题 依然 是 今天 的 核心 问题 ， 尤 其 旦 
在 下 面 这 个 育 景 下 : 总 统 权 力 应 该 大 到 何 种 地 步 ? 


无 论 共 同 完 成 与 否 ， 总 统 都 要 为 华盛顿 发 生 的 事 负责 。 经 常 受到 
仿 视 的 正 是 总 统 的 工作 满意 度 ， 现 在 一 年 甚至 受到 检视 数 百 次 。 为 什 
么 昵 ? 一 段 时 间 内 只 有 一 位 总 统 。 总 统 实际 上 是 唯一 经 全 国民 选 产 生 
的 官员 。 他 们 担任 最 高 领导 人 ， 这 当然 是 展现 着 权威 的 一 个 头衔 ， 
此 人 们 期 竺 他 们 领导 众人 并 且 达 成 目标 。 没 有 任何 借口 ， 更 没有 人 会 
说 : “但 是 你 不 理解 ， 那 是 个 共同 事业 。” 


碰巧 的 是 ， 人 们 也 期 望 总 统 能 够 恪守 其 权威 和 地 位 的 边界 一 一 从 
而 避免 滥用 权威 ， 承 认 其 他 分 文 的 合法 性 ， 并 且 苯 重 人 民 了 解决 朱 的 
内 容 及 程序 的 权利 。 让 总 统 为 整个 分 权 政府 中 发 生 的 一 切 负 责 ， 这 公 
平 吗 ? 我 将 这 个 问题 留 给 你 回答 。 但 是 ， 历 史 清 晰 表明 ， 总 统 们 将 出 
于 上 面 陈述 过 的 理由 负责 ， 这 种 责任 因此 是 随 职务 而 来 的 。 那 些 试图 
角逐 总 统 大 位 者 必定 事先 便 明 日 这 一 点 。 那 些 入 主 日 让 者 首 允 体 特 到 















































的 与 众 不 同 之 处 束 在 于 贡 任 方面 。 杜 和 鲁 门 总 统 曾经 直率 且 简洁 地 
Vis 人 下 二 


本 章 将 走 进 总 统 工作 的 内 部 世界 ， 揭 示 在 全 国 性 政府 中 作出 决策 
的 本 质 以 及 总 统 在 决策 过 程 中 的 角色 与 功能 。 相 互 依赖 是 互相 筷 入 的 
分 权 体系 的 主要 特征 ， 每 个 分 文 都 施展 权力 促成 其 他 分 文 的 工作 。 


法 律 制定 及 其 执行 为 相互 依赖 提供 了 例证 。 总 统 指 定 议事 日 程 并 
提议 应 该 完成 的 事项 ， 国 会 在 根据 设 定 的 议程 进行 的 立法 活动 中 代表 
着 选区 的 利益 ， 官 僚机 构 执行 由 国会 通过 并 经 总 统 签 屠 的 法 律 ， 法 院 
则 裁定 对 法 律 的 挑战 和 法 律 的 执行 。 各 个 机 构 的 确 分 部 权力 并 竞 逐 权 
力 ， 但是， 一 个 机 构 的 工作 很 少 会 被 误 认 做 其 他 机 构 的 。 如 末 发 生 职 
能 侵犯 ， 那 种 干扰 将 可 能 受到 批评 ， 攻 至 会 对 短 公 竺 。 


鉴于 尽 统 会 在 国内 与 国际 上 公开 和 露面， 他 们 一 般 需 要 富有 前 脆性 
地 思考 ， 衡 量 各 项 提案 与 决定 的 效 采 对 其 未 来 治理 能 力 的 影响 。 用 小 
布什 的 话 来 说 :“ 我 认为 我 的 工作 就 是 要 立 于 时 代 之 先 。 总 统 .…... 可 能 
会 陷入 泥沼 ， 如 果 你 不 能 成 为 应 该 成 为 的 战略 思考 者 的 话 。?[ 理 查 德 
` 庄 伊 施 塔 特 提 供 了 更 为 细致 入 微 的 分 析 : 


















































我 [在 思考 总 统制 时 ] 的 基本 问题 一 以 贯 之 ， 即 在 既定 岗位 的 制度 背景 下 ， 如 
何 思考 自身 的 决定 对 个 人 未 来 的 影响 力 可 能 产生 的 效果 ..…. 那 意味 着 去 探寻 从 政治 
角度 进行 思考 的 本 质 ， 这 是 没有 终点 的 探索 ， 因 为 那 是 如 此 本 能 的 、 直 觉 的 过 程 。 


















































































































































对 诡 伊 施 搭 特 而 言 , “从 政治 角度 进行 思考 的 本 质 ” 会 引导 总 统 保 
护 目 己 在 未 来 决策 过 程 中 的 影响 力 。 例 如 ，1994 年 ， 当 克林顿 威胁 要 
人 否决 一 项 目 己 不 喜欢 的 全 民 医 疗 保险 提案 时 ， 他 实际 上 限制 了 目 己 在 
这 方面 的 选择 范围 。 在 国会 发 表 国 情 咨 文 演说 时 ， 总 统 为 一 项 医疗 保 











念 计划 进行 了 辩护 。 随 后 ， 他 在 半空 中 挥舞 着 钢笔 并 威胁 动用 否决 
权 。 这 位 前 总 统 在 回忆 录 中 承认 了 这 个 失误 : 





























我 认为 我 的 辩护 言辞 是 卓有成效 的 ， 只 有 一 件 事情 除外 ， 演讲 近 尾 声 时 ..….. 我 
举 起 钢笔 ， 并 且说 我 将 要 用 它 来 否决 不 能 保证 全 体 美国 人 加 入 医疗 保险 的 任何 法 
案 ..…….. 对 国会 里 我 的 反对 者 而 言 ， 这 是 一 个 并 不 必要 的 示警 。 政 治 讲究 妥协 ， 公 众 
期 望 总 统 能 够 获胜 ， 而 不 是 为 他 们 慢 慢 作 态 。[3] 
































































































































最 终 ， 这 项 计划 在 民主 党 把 持 的 国会 参 众 两 院 都 惨遭 失败 。 


与 国会 共事 


总 统 必须 以 多 种 多 样 的 正式 或 非 正式 喘 份 与 无 数 官员 和 团体 发 生 
互动 ， 例 如 作为 外 交 官 与 他 国 互 动 、 作 为 政党 领袖 与 政治 人 物 互动 、 
作为 管理 者 与 机 构 人 员 互 动 、 作 为 教育 者 与 公众 互动 ， 以 及 作为 三 军 
统帅 与 武装 部 队 互 动 。 然 而 ， 其 中 最 重要 也 最 永久 的 关系 是 总 统 与 国 
会 议员 之 间 的 关系 。 单 是 预算 过 程 融会 确保 总 统 将 密切 关注 国会 山 动 
回 。“ 除 了 依照 法 律 的 规定 拨款 之 外 ， 不 得 目 国库 中 提出 任何 款 
项 。”( 完 法 第 一 条 第 九 款 ) 简 言 之 : 缺乏 国会 的 拨款 ， 政 府 便 会 处 于 
困境 ， 根 据 完 法 ， 它 不 能 从 财政 部 得 到 拨款 ， 正 如 1995 年 区 林 顿 与 共 
和 移 人 主导 的 国会 在 预算 问题 上 的 剑拔弩张 。 


在 与 国会 的 工作 关系 方面 ， 总 统 们 各 不 相同 。 总 统 们 的 政治 育 景 
和 政府 背景 解释 了 这 种 不 同 的 大 部 分 原因 。 几 个 事例 解释 了 最 近 几 位 
总 统 的 不 同 。 


林 登 .约翰 逊 曾 经 担任 过 众 议 员 (12 年 ) 和 参议 员 (12 年 ， 其 中 10 
年 作为 领袖 ) 。 他 是 身 为 总 统 的 多 数 党 领袖 。“ 他 很 早 便 学 会 且 永 远 不 
会 忘记 政客 的 基本 技能 ， 这 是 一 项 将 任何 数字 都 除 以 二 再 加 上 一 的 能 
力 。” 岂 正如 约翰 进 在 国会 中 的 表现 ， 他 是 一 个 促成 国会 山 多 数 以 支 
持 “ 伟 大 社会 ”计划 的 高 手 。 


理 查 德 :尼克 松 也 曾 在 国会 中 任职 ， 但 是 并 不 是 国会 领袖 ,并且 任 
职 时 间 为 6 年 而 不 是 24 年 。 他 的 兴趣 和 专长 在 外 交 政 策 方面 。 他 十 身 为 
总 统 的 外 交 部 长 ， 更 喜欢 致力 于 国家 安全 和 国际 关系 议题 。 因此， 他 
并 不 想 与 国会 议员 保持 热 络 联系 ， 这 些 国 会 议员 的 主要 兴趣 在 于 国内 
议题 。 引 述 一 位 共和 和 党 众 议 员 的 说 法 : “我 可 以 确定 地 断言 : 没有 私人 
关系 ， 你 几乎 没有 方法 可 以 联系 到 他 。”9] 

















吉米 .卡特 也 不 欢迎 与 国会 的 真正 联系 。 然 而 ， 原 因 并 不 相同 ， 再 
一 次 与 背景 联系 在 一 起 。 作 为 “后 水 门 事件 ”的 民选 总 统 ， 卡 特 对 主导 
着 国会 的 妥协 政治 充满 狐疑 。 他 是 身 为 总 统 的 政治 门外汉 。 忘 了 自己 
在 1976 年 获胜 时 的 微弱 优势 ， 他 的 观点 是 总 统 代 表 着 全 体 人 民 ， 并 且 
拥有 资源 来 提出 全 面 的 施政 方案 。 与 政治 性 的 讨价还价 相 比 ， 他 更 强 
调 做 正确 之 事 的 重要 性 。 


与 卡特 一 样 ， 里 根 、 克 林 顿 和 小 布什 在 担任 总 统 之 前 都 曾经 担任 
州长 职务 。 相 应 地 ， 他 们 在 与 国会 的 工作 关系 方面 呈现 了 行政 倾向 上 
的 不 同 。 与 私生活 中 的 职业 一 致 ， 里 根 是 一 名 身 为 总 统 的 演员 。 他 对 
目 己 的 喘 份 的 看 法 ， 最 好 地 概括 于 户 : 坎 农 的 一 本 书 ， 即 《里 根 总 统 : 
一 生 的 角色 》 的 副标题 。 与 卡特 不 同 ， 里 根 一 点 也 不 反对 妥协 ， 这 性 
合 了 他 对 总 统 角色 的 理解 。 他 将 目 己 的 职责 视 为 类 似 于 指派 并 界定 有 
限 的 议程 、 委 派 幕 你 承担 职 贡 并 人 研 议 细 订 、 同 意 合 理 的 溉 协 、 宣 布 胜 
利 。 在 他 的 政治 舞台 上 ， 他 同意 克林顿 的 观点 “民众 期 等 总 统 获 
胜 。” 


克林顿 则 是 一 位 身 为 总 统 的 竞选 者 。 历 史上 ， 极 少 有 总 统 上 共有 如 
此 之 多 的 范 克 公职 的 经 验 一 一 范 选 众 议 员 、 苋 选 忌 检察 长 及 6 次 竞选 阿 
肯 色 州 的 州长 和 2 次 竞选 总 统 。 即 使 在 赢得 总 统 大 位 之 后 ， 他 依旧 继续 
贩 售 其 施政 方案 。 每 次 发 表 国 情 咨 文 之 后 ， 他 都 会 四 处 奔走 来 加 固 公 
众 对 其 提案 的 文 持 。 在 提出 法 律 议 案 方 面 ， 他 比 里 根 具 有 更 为 广泛 的 
抱负 一 一 里 根 只 是 聚焦 于 一 些 大 型 项 目 。 




















图 6.1 现 任 总 统 在 征程 中 。 小 布什 为 寻求 支持 而 宣传 造势 。 (美国 空军 照片 ， 由 吉姆 : 书 基 奥 上 
士 提供 ) 的 权力 作 宽泛 解释 。 
小 布什 沿 礁 了 区 林 顿 既 为 选举 也 为 政策 宣传 造势 的 做 法 。 实 际 
上 ， 小 布什 超过 了 克林顿 创 纪录 的 巡回 演说 次 数 ， 以 至 于 一 位 学 者 将 
小 布什 称 为 竞选 式 总 统 。[6] 当 然 ， 克林顿 和 小 布什 的 风格 与 目的 并 不 
相同 。 小 布什 的 工作 方式 是 身 为 总 统 的 纯粹 的 行政 长 官 。 他 是 最 为 奉 
行 权 力 分 立 主 义 的 总 统 之 一 ， 坚 信和 总 统 与 国会 拥有 不 同 的 功能 。 他 将 
目 己 的 工作 视 为 指定 议题 并 回国 会 提交 议案 ， 而 不 是 像 约 职 进 那样 在 
司 会 山 杂 求 多 数 文 持 。 他 的 宣传 造势 首先 是 为 了 使 公众 确信 ， 他 拥有 
正确 的 政策 重点 以 及 最 有 效 的 方案 。 与 尼克 松 一 样 ， 在 国家 安全 问题 
上 ， 他 会 对 目 己 第 二 次 世界 大 战 之 后 的 其 他 总 统 ， 在 对 行 国 会 的 方式 
上 同样 各 不 相同 : 艾森豪威尔 一 一 军事 指挥 官 ， 肯 尼 迪 一 一 资历 尚 浅 
的 参议 员 ， 福 特 一 一 少数 党 派 领 袖 ， 老 布什 一 一 职业 外 交 官 。 总 统 们 
征 市 着 个 人 观 部 来 推进 工作 的 ， 这 种 个 人 观点 有 助 于 塑造 总 统 对 所 明 
到 的 各 种 议题 以 及 衍生 这 些 议题 的 事件 的 反应 。 























权力 类 型 与 权力 环境 


总 统 们 在 不 同类 型 的 环境 之 下 作出 不 同类 型 的 决定 。 他 们 的 政策 
世界 步履 匆匆 并 且 情 况 复杂 。 他 们 需要 应 对 政策 内 容 及 其 阶段 、 过 程 
和 互动 效 打 。 许 多 事 征 章 规 性 的 ， 实 质 上 有 十 由 文官 官僚 、 获 任命 的 政 
治 家 员 及 其 贿 僚 、 政 策 专家 处 理 的， 这 些 人 很 可 能 都 天 注 总 统 的 政策 
重点 。 不 过 ， 总 统 必 须 负 总 责 ， 因 为 他 们 有 权 说 是 或 否 ， 或 者 再 试 一 
次 。 


政策 内 容 


内 容 是 指 政策 是 “什么 ”， 即 考虑 中 的 要 于。 其 艺 围 非常 广泛 ， 但 
征 大 多 数 议题 都 属于 两 个 大 类 : 国内 议题 和 对 外 议题 。 这 两 类 之 间 存 
在 互动 效应 。 能 源 供给 和 需求 是 一 个 很 好 的 国内 议题 的 例子 ， 它 对 外 
交 政 策 会 产生 巨大 影响 ， 反 过 来 也 受 外 交 政 策 影响 。 然 而 ， 每 一 类 都 
保持 着 足够 的 显著 特征 ， 证 明 着 分 类 的 合理 性 。 其 中 ， 国 会 在 国内 事 
务 中 比 在 外 区 和 国家 安全 议题 方面 扮演 着 更 重要 的 角色 。 在 两 个 类 别 
之 中 ， 总 统 扮演 的 角色 显著 不 同 ， 他 在 外 交 事 务 方面 具有 大 得 多 的 目 
由 裁量 权 。 


表 6.1 显 示 了 重要 的 国内 事务 的 范围 。 表 中 给 出 了 克林顿 两 个 任期 
(1993 一 一 2001) 和 小 布什 的 第 一 任期 (2001 一 一 2005) 期 间 制 定 通 
过 的 主要 国内 立法 。 这 些 法 律 以 总 统 所 在 政党 是 否 在 国会 中 占 多 数 席 
位 〈 本 党 主导 或 者 政党 分 裂 主导 ) 来 分 组 。 首 先 ， 请 注意 表 6.1 中 所 列 
主要 法 律 的 精简 标题 反映 出 的 广泛 的 主题 范围 ， 财 政 、 社 会、 福利 、 
环境 、 犯 罪 、 医 疗 保险 、 选 举 、 游 说、 机 构 、 重 组 、 国 内 安全 、 商 
业 、 农 业 、 灾 害 等 。 这 些 事 务 中 的 每 一 项 都 在 官僚 机 构 和 国会 委员 会 
中 拥有 一 个 组 织 机 构 。 这 些 机 构 关 照 着 受 立法 影响 的 委托 人 ， 那 些 委 
托 人 将 会 游说 总 统 与 国会 ， 让 两 者 认可 并 支持 自己 的 观点 。 在 代 议 制 












































民主 下 ， 人 们 难以 期 每 其 他 的 东西 ， 但 是 这 的 确 使 提出 和 实施 变 章 变 
得 复 洒 了 ， 因 为 那些 从 政府 项 目 中 获 益 的 人 想 要 守住 已 经 到 手 的 东 
西 。 


庆生 一 


第 二 ， 请 观察 主要 法 律 获 得 通过 时 ， 总 统 所 在 的 政党 是 否 在 国会 
山 占 据 多 数 。 实 际 上 ， 不 论 主导 国会 的 是 总 统 所 在 政党 还 是 反对 党 ， 
通过 的 主要 法 律 的 平均 数目 并 无 显著 的 不 同 。 第 103 届 国会 和 第 108 届 
国会 都 是 总 统 所 在 政党 占据 多 数 ， 平 均 有 8.5 部 法 律 通 过 ， 非 常 接近 于 
4 届 政 党 分 裂 的 国会 平均 通过 的 9 部 法 律 。 在 第 107 届 国会 的 几 个 月 开会 
期 中 ， 共 和 党 在 参议 院 中 占 微 弱 多 数 ， 一 项 附加 的 主要 法 律 在 此 期 间 
得 到 通过 。 显 而 易 见 ， 当 不 同 政党 分 别 控制 不 同 政府 分 支 时 ， 政 府 瘫 
痪 (gridlock) 并 非 不 可 避免 。 


AAA 一 


第 三 ， 表 6.1 显 示 总 统 在 面临 不 断 变化 的 政党 运势 时 需要 如 何 敏 捷 
应 对 。 在 克林顿 的 两 个 任期 与 小 布什 的 第 一 任期 的 12 年 中 ， 把 持 国会 
的 政党 经 过 4 次 变换 : 从 第 103 届 国会 中 的 总 统 所 在 政党 主导 ， 到 第 104 
届 、 第 105 届 和 第 106 届 国会 中 的 反对 党 主导 ， 再 回 到 第 107 届 国会 短暂 
地 由 总 统 所 在 政党 主导 ， 然 后 到 第 107 届 国会 剩余 会 期 中 的 政党 分 裂 主 
导 〈 只 在 参议 院 中 ) ， 最 终 回 到 第 108 届 国会 的 由 总 统 所 在 政党 主导 。 
对 于 这 些 不 同 的 政党 格局 ， 需 要 采取 不 同 的 策略 。 如 果 另 一 党 派 占据 
国会 山 多 数 ， 总 统 便 形 失 在 指定 议程 方面 的 主导 性 。 当 总 统 所 在 政党 
占据 多 数 时 ， 本 党 团结 将 融 来 胜利 ， 但 是 如 果 反 对 党 处 于 主导 地 位 ， 
他 们 便 需 要 反对 党 的 投票 支持 。 


表 6.1 主 要 的 国内 立法 ，1993 一 “2005 























克林顿 ( 1993 一 2001 ) 
总 统 所 在 政党 主导 国会 反对 党 主导 国会 
第 103 届 国会 (9 项 ): 赤 字 削 第 104 届 国会 (14 项 ): 州 授权 、 
减 . 选 民 注 册 . 关 国 志 工 团 、 国会 核算 游说、 诉讼 \ 福 利 \ 电 
学 生 贷 款 .教育 .犯罪 沙 并 信 .农业 .单项 条 款 否 决 权 、 支 
保护 ,是 胎 诊所 出 削减 .医疗 保险 .最 低 工 资 、 
农药 .安全 用 水 .移民 
第 105 届 国会 (7 项 ): 平 衡 预算 、 
食品 药品 监管 局 改革 收养 政 
策 .交通 运输 .国内 收入 署 改 革 、 
公共 住房 教师 
第 106 届 国会 (5 项 ): 银 行 . 干 年 
计划 教育 ,沼泽 地 ,社区 更 新 





布什 ( 2001 一 2005 ) 
总 统 所 在 政党 主导 国会 政党 分 裂 ” 
第 107 届 国会 (1 项 ): 减 税 第 107 届 国会 (10 项 ): 航 空 业 紧 
第 108 届 国会 (8 项 ): 处 方 急 援 助 .航空 安全 .应 急 支出 、 
药 . 减 税 成形 胎儿 至 胎 、 教育 ,创设 国土 安全 部 ,竞选 资 


森林 公司 税 \ 灾 害 救助 、 金 \ 农 业 \ 公 司 改革 、 选 举 改革 、 
未 出 生 受害 人 带 怖 主义 保险 


* 指 民主 党 在 参议 院 占据 多 数 ， 共 和 党 在 众议院 占据 多 数 。 在 前 五 个 月 中 ， 共 和 党 人 占据 参 


来 源 : 作者 汇编 自 David R.Mayhew，Divided We Govern: Party Control，Lawmaking，and 
Investigations, 1946-2002 (New Haven, CT: Yale University Press，2005) ，208-13， 与 


http://pantheon.yale.edu/~dmayhew. 


在 制定 和 执行 外 交 政 策 与 国家 安全 政策 时 ， 总 统 们 具有 更 大 的 独 
立 性 。 喘 为 三 军统 帅 的 宪法 地 位 ， 再 加 上 条 约 缔结 权 与 大 使 任命 权 ， 
为 强化 总 统 作为 国家 领导 人 的 角色 提供 了 特别 权力 。 表 6.2 显 示 ， 纯 粹 
属于 外 交 政 策 或 国家 安全 政策 的 主要 法 律 或 决议 要 少 得 多 。 在 所 列 的 
克林顿 和 小 布什 任期 内 的 14 项 法 案 中 ，4 项 涉及 贸易 协定 ， 男 外 7 项 涉 
及 念 饰 主义 和 伊拉克 战争 ， 除 了 一 项 外 ， 其 他 都 发 生 在 小 布什 任期 
内 。 这 些 法 和 案 中 的 多 项 对 国内 事务 都 有 重要 影响 ， 尤 其 是 贸易 协定 、 
情报 搜集 与 《爱国 者 法 》 等 ， 其 中 《爱国 者 法 》 赋 了 予 司法 部 更 大 的 权 
力 来 打击 念 饰 主义 。 


总 统 在 对 外 和 国内 安全 政策 方面 有 很 大 的 目 由 裁量 权 ， 克 林 顿 与 
小 布什 任期 很 好 地 说 明了 这 一 点 。 这 些 权力 可 能 成 为 争议 的 主题 ， 经 
常 引 致 国会 的 调查 和 监督 ， 原 因 多 数 是 因为 国会 在 总 统 采取 的 动议 方 
面 作用 很 小 或 根本 不 起 作用 。 


在 克林顿 任期 内 ， 目 由 裁量 行动 的 显著 例证 包括 军事 行动 与 和 平 
倡议 。 这 些 行动 都 未 要 求 国 会 授权 。1995 年 8 月 下 旬 ， 北 约 发 动 了 对 波 
斯 尼 亚 塞 族 的 空袭 行动 ， 死 林 顿 授权 批准 美国 参与 。 在 库尔德 人 控制 
的 一 座 城市 遭 到 袭击 之 后 ， 克 林 环 于 1996 年 9 月 上 旬 命 令 笑 炸 巴 格 达 ; 
鉴于 伊拉克 拒 不 与 联合 国 调查 人 员 合 作 ， 克 林 屯 于 1998 年 12 月 命令 再 
次 缀 炸 巴 格 达 。1999 年 3 月 ， 他 又 发 动 针 对 塞尔维亚 的 空袭 战争 ， 迫 使 
南斯拉夫 总 统 从 科索沃 撤军 。 

表 6.2 主 要 的 对 外 立法 与 国家 安全 立法 ，1993 一 2005 




















克林顿 ( 1993 一 2001 ) 


总 统 所 在 政党 主导 国会 反对 党 主导 国会 
第 103 屈 国会 (2 项 ) :北美 自由 第 104 届 国会 (1 项 ): 反 芍 师 主义 


贸易 协定 .关税 与 贸易 总 协定 


第 105 届 国会 (2 项 ): 化 学 武器 、 

北约 扩展 

er 会 (1 项 ) :与 中 国 的 

水 从 禄 < 条 
和 





总 统 所 在 政党 主导 国会 政党 分 裂 * 
第 108 届 国会 (3 项 ): 艾 滋 病 拓 ”第 107 届 国会 (5 项 ) :使 用 武力 
丈 、 国 防 支 出 、 情 报 改革 (阿富汗 )\、 爱 国 者 法 案 、 伊 拉 
殉 决 议 .贸易 快速 审批 权 、“9。 
11" 事 件 委员 会 
* 同 表 6.1 
来 源 ， 同 表 6.1 


克林顿 还 将 和 平 倡议 基本 上 作为 行政 行为 来 发 起 。1995 年 11 
月 ,“ 代 顿 和 平 协议 ”结束 了 波斯 尼 亚 冲 突 ， 美 国 派 遗 军队 以 维护 和 





平 。2000 年 7 月 ， 克 林 顿 在 戴 维 莒 主持 了 噩 层 会 晤 ， 来 解决 以 色 列 与 巴 


勒 斯 坦 之 间 的 问题 。 


他 本 人 还 积极 地 致力 于 解决 北 爱尔兰 地 区 的 争 


同样 ， 小 布什 也 提供 了 数 不 清 的 案例 来 说 明 ， 总 统 会 在 国会 很 少 





或 完全 没有 直接 


参与 的 情况 下 作出 军事 和 外 交 决 定 。 即 使 是 国会 2001 


年 使 用 武力 决议 (阿富汗 ) 和 2002 年 伊拉克 决议 ， 基 本 上 也 未 限定 军 
事 行动 的 时 间 、 理 由 说 明和 形式 。 在 对 竺 囚犯 问 题 上 产生 的 大 多 数 争 
议 ， 部 来 目 天 于 您 怖 分 子 监 禁 问 题 的 行政 和 军事 决定 ， 这 些 决定 在 最 
早期 并 不 受制 于 由 公开 的 国会 听证 会 而 来 的 六 密 审 查 。 相 似 地 ，2006 
年 出 现 了 国家 安全 局 对 美国 境内 被 怀疑 与 你 怖 分 子 有 通讯 往来 的 人 进 
行 无 证 监控 的 问题 ;这 是 由 总 统 下 令 实 施 的 一 项 做 法 ， 后 来 成 为 法 庭 
审查 的 对 象 。 


小 布什 总 统 最 初 并 不 愿意 涉及 以 色 列 一 一 巴勒斯坦 问题 的 解决 。 
然而 后 来 ，2003 年 5 月 ， 他 的 政府 开始 积极 致力 于 “和 平 路 线 图 ”倡议 ， 
并 在 2006 年 夏天 以 色 列 和 基于 黎巴嫩 的 真主 党 之 间 爆 发 战争 以 后 ， 通 
过 联合 国 来 推动 达成 停火 协议 。 朝 鲜 的 行动 所 引起 的 核 威胁 ， 由 美国 
通过 与 该 地 区 内 各 国 (特别 是 中 国 、 日 本 、 俄 罗斯 和 韩国 ) 共同 合作 
的 外 交 努 力 而 得 以 缓解 。 在 努力 抑制 伊朗 发 展 核武 器 的 野心 的 早期 ， 
外 交手 段 也 是 依赖 的 对 象 ， 只 是 这 一 次 是 由 欧洲 国家 带头 。 这 些 仅 仅 
征 众 多 例 了 于 中 的 一 部 分 ， 显 示 了 外 交 首 先是 并 且 必 须 是 行政 机 构 的 权 
限 范 围 ， 总 统 在 其 中 指引 方向 。 


当 纯粹 的 行政 行动 产生 肯定 的 结果 时 ， 随 后 会 获得 国会 的 文 持 。 
当 发 生 严重 的 问题 或 者 问题 的 解决 时 间 比 预期 的 更 长 (如 越南 战争 和 
伊拉克 叛乱 ) 时 ， 国 会 的 批评 会 逐步 增加 ， 调 查 会 启动 ， 甚 至 会 威胁 
或 强制 实施 对 总 统 裁量 权 的 限制 。 


但 是 ， 如 果 军 事 行动 正在 进行 之 中 ， 国 会 则 会 保持 克制 。 国 会 掌 
握 痢 钱 袋 子 ， 但 是 国会 议员 们 并 不 愿意 拒绝 向 部 队 挨 球 。 在 现代 战争 
中 ， 同 样 可 能 出 现 的 情形 是 军事 行动 在 国会 采取 行动 之 前 已 经 结束 。 
这 里 的 问题 与 外 交 有 阁 干 不 同 。 条 约 需 要 参议 院 批 准 (出 遍 者 的 三 分 
之 二 多 数 ) ， 财 政文 持 则 需要 国会 授权 与 拨款 。 然 而 ， 行 政 机 构 决定 
着 磋商 的 地 点 、 时 间 与 内 容 。 国 会 并 没有 男 行 设置 外 交 小 组 。 在 对 外 
政策 方面 ， 不 管 国会 批准 与 否 ， 总 统 都 会 施展 其 最 大 的 影响 力 。 



































政策 类 型 


总 统 的 角色 也 会 依 纳入 考虑 的 政策 的 类 型 而 有 所 不 同 。 大 多 数 决 
策 都 可 以 归 为 四 大 类 : 新 倡议 、 现 有 项 目的 渐进 式 调 整 、 对 已 入 册 项 
目的 重要 改革 、 人 危机 反应 。 不 同类 型 的 政策 都 会 或 多 或 少 地 促进 对 总 
统 的 授权 。 


新 倡议 最 可 能 来 自 于 行政 机 构 ， 并 且 经 常 在 新 总 统 束 任 时 提出 。 
例如 ， 克 林 顿 在 上 任 第 一 年 成 功 地 提出 美国 志 工 团 倡 议 ， 鼓 励 年 轻 人 
在 社区 中 从 事 志愿 工作 以 换取 教育 支持 。 小 布什 则 支持 一 项 基于 信仰 
的 倡议 ， 来 刺 沿 社区 层面 上 对 弱势 群体 的 帮助 。 国 会 并 没有 通过 所 所 
议 的 立法 ， 小 布什 于 征 签 署 一 项 行政 命令 来 局 动 这 项 提案 的 某 些 方 
面 。 


与 过 去 相 比 ， 新 施政 方案 的 通过 变 得 更 为 困难 ， 很 大 程度 上 是 因 
为 从 罗斯 福 到 约翰 逊 时 期 入 册 项 目的 成 本 问题 。 除 国防 外 ， 权 利 保障 
计划 ， 例 如 社会 保障 、 老 年 保健 医疗 制度 与 医疗 补助 制度 、 联 邦 教育 
补助 、 住 房贷 坎 担 保 、 食 品 券 以 及 其 他 福利 补助 ， 再 加 上 国防 ， 在 预 
算 中 为 新 倡议 留 下 的 空间 很 小 。 因 此 ， 痢 项 目 一 般 必须 包括 新型 的 资 
金 筹措 方式 ， 有 时 还 包括 削减 其 他 开 文 的 提议 。 


出 于 多 种 原因 ， 渐 进 主 义 成 为 大 多 数 现存 政府 项 目的 特征 : 伴随 
人 口 的 增长 和 老龄 化 、 生 活 成 本 的 上 升 以 及 有 组 织 的 团体 的 权利 主 
张 ， 更 多 的 人 被 纳入 补助 范围 。 例 如 ， 伴 随 民 众 奉命 延长 、 健 康 问题 
增多 ， 以 及 被 活路 的 政治 团体 ， 特 别 十 美国 退休 人 十 协会 所 代表 ， 为 
年 过 公民 提供 补助 的 许多 项 目 在 规模 方面 日 益 增 长 。 


渐进 主义 政治 是 可 以 预测 的 。 一 旦 束 位 ， 权 利 项 目 便 会 目 动 增 
长 。 驳 制 支出 的 唯一 途径 便 是 改变 受 囊 货 格 ， 这 是 大 多 数 尽 统 和 国会 
议员 在 提出 时 会 很 还 慎 的 一 个 动议 。 作 为 议程 设 定 者 ， 总 统 知道 ， 任 
何 这 种 提议 ， 即 使 是 为 了 亚 需 的 改革 ， 也 可 能 在 国会 山 和 受益 者 当中 

















引发 政治 风暴 。 因 此 ， 忌 统 必须 认真 估算 提出 重大 变革 所 牵涉 的 政治 
风险 。 


尽管 存在 政治 成 本 问题 ， 总 统 俩 尔 也 会 冒险 提出 针对 现 有 项 目的 
重要 改革 。 当 大 多 数 政 府 项 目 面临 严重 的 审查 与 变化 时 ， 变 革 的 时 机 
便 到 来 了 。 这 个 时 机 一 般 发 生 在 大 型 项 目 〈 如 罗斯 福 “ 新 政 " 和 约 除 过 
的 “伟大 社会 ”) 制定 实施 的 数 十 年 后 。 因 此 毫 不 奇怪 的 是 ， 近 年 来 行 
政 分 文 同 国会 提交 的 计划 已 经 在 题目 中 包 售 了 “改革 ”例如 社会 你 障 
与 昼 利 改革 、 老 年 保健 医疗 制度 改革 、 农 业 补贴 改革 、 公 共 住 房改 
草 。 最 第 见 的 情况 是， 提议 中 的 改革 以 改 民 的 方式 实施 ， 但 是 伪 尔 也 
会 是 彻 的 的 重 构 一 一 如 1996 年 的 福利 改革 ， 并 且 引 发 剧烈 的 争议 。 


在 社会 保障 方面 提议 的 改革 具有 很 高 的 风险 ， 这 在 2005 年 小 布什 
任期 内 得 到 证 实 ， 当 时 他 文 持 将 私人 账户 作为 已 经 文 付 的 部 分 工资 税 
的 一 种 选择 。 无 论 是 在 参议 院 还 是 众议院 ， 他 的 计划 连 在 专门 委员 会 
都 没有 得 到 通过 。1981 年 ， 里 根 总 统 也 认识 到 了 这 种 政治 代价 ， 当 时 
他 建议 进行 一 些 重要 改革 ， 随 后 在 1982 年 ， 共 和 党 人 丢失 了 25 个 众 议 
院 忆 位。 移民 改革 也 是 一 个 政治 雷 区 ， 小 布什 在 2006 年 就 领教 过 。 恰 
征 这 个 如 何 对 待 数 百 万 非法 外 来 移民 的 问题 ， 也 充斥 厦 政治 风险 。 


一 个 长 期 存在 的 看 法 是 ， 福 利 改 革 同 样 携带 着 许多 相同 的 风险 。 
克林顿 总 统 将 其 作为 第 一 任期 的 政策 重点 ， 这 对 一 个 民主 党 人 而 言 是 
不 寻 弟 的 举动 。 然 而 ， 他 将 福利 改革 排 在 医疗 保险 改革 之 后 ， 而 后 者 
遭 到 了 挫败 。 与 此 同时 ， 国 会 中 的 共和 党 人 同意 将 福利 改 计 作 为 优先 
的 政策 。 获 得 1994 年 的 众议院 与 参议 院 多 数 席位 后 ， 他 们 主动 制定 了 
一 项 计划 。 克 林 顿 总 统 两 次 否决 该 法 案 , 但 是 当 共和 党 人 主导 的 国会 
第 三 次 通过 时 ， 他 签 哮 了。 许多 民主 党 人 批评 克林顿 的 行为 ， 他 目 己 
的 政府 中 有 些 人 则 辞职 离 去 。 


























图 6.2 罗 斯 福 总 统 签署 1935 年 《社会 保障 法 案 》, “新政 "项 目 之 一 。 (社会 保障 局 历史 档案 ) 





图 6.3 约 翰 逊 总 统 签署 1965 年 《老年 保健 医疗 法 案 》,“ 伟 大 社会 ”项目 之 一 ， 前 总 统 杜鲁门 出 
席 。 ( 林 登 .约翰 撑 图 书馆 收藏 照片 ， 由 冈 本 洋 一 拍摄 ) 
克林顿 在 这 两 种 情形 一 一 全 民 医 疗 你 险 与 福利 改革 一 一 中 过 到 的 
风险 是 多 重 的 并 且 连 续 的 。 他 提议 采取 两 项 主要 改革 ， 前 者 彻 瓜 失 
败 ， 后 者 则 将 福利 改革 的 提议 权 丢 给 了 共和 党 人 。 最 终 签署 共和 党 人 
第 三 次 通过 的 法 案 ， 引 发 了 目 己 党 内 的 批评 。 这 些 情形 极 好 地 说 明了 
提出 彻底 改革 所 带 来 的 种 种 危害 。 


危机 反应 具有 与 前 述 政策 类 型 截然 不 同 的 性 质 。 根 据 定 义 ， 它 是 
一 种 特别 的 类 型 ， 征 对 第 规 秩序 的 一 种 干扰 。 人 们 的 期 望 是 行政 机 构 
会 立即 作出 回应 ， 由 总 统领 导 和 指导 。 国 会 也 会 参与 其 中 ， 但 通 肖 是 
在 总 指挥 的 领导 之 下 。 人 然后， 人们 会 评价 总 统 的 回应 和 是否 有 效 。 


危机 反应 的 最 新 事例 也 是 历史 上 最 为 突然 的 事例 之 一 : 2001 年 9 月 
11 日 你 怖 分 子 克 击 纽约 世贸 大 厦 与 华盛顿 五 角 大 楼 之 后 小 布什 作出 的 
决定 。 常 规 性 国内 改革 的 现 有 议程 ， 被 一 系列 国土 安全 与 国防 议题 所 
替代 。 政 党 分裂 的 国会 以 及 选民 中 存在 的 党 派 之 争 ， 很 快 转 问 了 对 小 
布什 总 统领 导 力 的 不 分 党 派 的 文 持 。 其 施政 满意 度 独 增 至 空前 的 高 
点 ， 并 且 目 这 些 测 量 手 段 被 采用 之 后 ， 这 一 高 水 平 满意 度 此 次 维持 的 
时 间 在 所 有 总 统 中 最 长 。 


形成 鲜明 对 比 的 是 ， 在 伊拉克 战争 问题 上 ， 对 辟 统 的 支持 更 为 冷 
淡 ， 无 论 是 在 开始 阶段 ， 还 是 在 全 面 军事 行动 结束 之 后 发 生 持 续 不 断 
的 暴动 袭击 时 。 区 别 在 哪里 呢 ? 总 统 很 难说 服 其 批评 者 ， 并 进而 说 服 
许多 民众 : 院 达 姆 ' 侯 赛 因 在 伊拉克 的 统 褒 代表 一 种 危机 ， 或 者 这 种 统 
治 直 接 与 反 念 战争 相关 联 。 这 些 质 疑义 被 无 法 找 出 大 规模 杀伤 性 武 右 
所 强化 。 换 句 话说 ， 无 论 对 公众 还 是 对 许多 国会 议员 而 言 ， 仇 拉克 战 
争 并 不 补 视 为 危机 反应 。 


卡特 里 娜 刚 风 是 危机 反应 的 另 一 个 例证 ， 与 “9.11” 事 件 相 比 ， 它 
对 小 布什 的 领导 力 远 为 不 利 。 没 有 人 怀疑 这 场 飓风 是 一 种 危机 或 者 应 



































该 由 联邦 政府 作出 有 反应。 但是， 反应 的 效果 是 地 区 性 的 ， 而 不 是 全 国 
性 的 ， 罪 魁 祸首 是 大 目 然 而 不 是 人 妨 饰 分 子 。 的 确 ,，“9:11” 事 件 也 被 地 
方 化 了 ， 但 是 其 威胁 却 四 处 扩散 。 


吕 卡 特 里 娜 飓风 而 言 ， 联 邦 、 州 以 及 地 方 政 府 之 间 的 协调 并 不 适 
于 处 理 一 项 异 第 的 目 然 灾害 。 作 为 人 们 期 待 中 应 该 作出 有 效应 对 的 机 
构 的 首长 ， 总 统 必 然 要 承担 起 责任 。 不 管 公众 对 总 统 或 政府 应 对 能 
的 期 竺 是 否 现实 ， 卡 特 里 娜 由 风灾 害 都 是 总 统 责任 的 一 次 主要 体现 。 
它 驶 是 与 号 在 高 层 的 职位 如 影 随 形 。 没 有 任何 借口 可 言 。 


政策 过 程 


政策 的 设置 与 执行 的 过 程 可 被 划分 为 如 下 几 个 阶段 或 功能 ， 问 题 
界定 、 议 程 设 定 、 备 选 方 案 形 成 ， 以 及 项 目的 合法 化 、 执 行 和 评估 。 
总 统 及 其 助手 在 每 个 阶段 扮演 着 不 同 的 角色 ， 其 他 分 文官 像 机 构 、 立 
法 机 构 与 司法 机 构 也 古 如 此 。 政 治 主要 决定 着 尽 统 的 参与 以 及 这 种 参 
与 的 理由 说 明 与 形式 。 但 是 ， 将 能 明显 看 出 的 是 ， 鉴 于 总 统 与 行政 分 
文采 取 一 种 组 织 化 的 等 级 结构 来 提出 政策 重点 与 提案 ， 它 在 早期 阶段 
扮演 着 特别 天 键 的 功能 。 


问题 界定 是 第 一 步 。 什 么 议题 会 要 求 获得 联邦 政府 的 关注 ， 为 什 
么 ? 至 少 要 思考 两 个 维度 : 宽泛 的 议题 (例如 怒 怖 主义 ) 与 具体 的 问 
题 〈 例 如 国土 安全 、 辨 别 并 俘获 或 者 铲除 丸 怖 分 子 、 处 理 社会 与 经 济 
效应 ) 。 在 辨识 与 前 述 议题 并 对 需要 应 对 的 问题 进行 界定 方面 ， 总 统 
经 党 扮演 关键 角色 。 他 们 处 于 引导 公众 对 某 个 议题 进行 关注 的 有 利 位 
置 上 上 


但 是 ， 总 统 们 并 不 拥有 最 后 决定 权 。 什 么 议题 要 求 关注 ， 为 什 
么 ? 这 经 第 古国 会 与 媒体 辩论 的 主题 ， 甚 至 束 该 议题 的 重要 性 存在 着 
广泛 共识 。 例 如 ， 在 后 “9.11" 时 代 的 美国 ， 移 民 问 题 被 广泛 视 为 一 种 
天 键 议题 。 但 是 ， 一 些 决 策 痢 将 这 一 问题 界定 为 未 能 控制 好 边界 、 执 




















行 好 现存 法 律 ， 其 他 决策 者 则 强调 解决 数 百 万 非法 移民 问题 的 必要 
性 ， 因 为 他 们 作为 劳动 力 资源 已 经 成 为 美国 经 济 中 的 重要 力量 。 


即使 总 统 的 偏好 已 经 被 法 律 制 定 过 程 市 来 的 变化 所 修改 ， 忌 统 
必须 承担 责任 吗 ? 这 是 必然 的 。 束 滤 古 总 统 本 来 反对 的 计划 ， 忌 统 
需要 担负 起 责任 (例如 ， 里 根 必须 为 任何 他 反对 的 任何 数量 的 政府 方 


案 负 责 ) 。 


议程 设 定 实际 上 是 设 定 政策 重点 的 一 项 活动 。 它 是 一 项 极 具 政治 
色彩 的 行为 ， 总 统 具有 显著 的 宪法 、 机 制 与 选举 方面 的 优势 来 详细 说 
明 政 策 重 点 。 他 们 发 表 国情 咨文 ， 他 们 由 一 个 能 够 为 政策 重点 提供 详 
细 解 释 的 复杂 官僚 体系 服务 ， 他 们 与 预算 编制 者 紧密 共事 ， 而 这 些 预 
算 编制 者 知晓 正 被 设 定 的 政策 重点 的 财务 记录 和 效果 。 


总 统 们 在 利用 这 些 优势 的 程度 方面 各 不 相同 。 决 定 因素 包括 总 统 
的 治理 哲学 (更 为 主动 还 是 更 为 被 动 ，、 主 要 议题 的 性 质 与 数量 以 及 
有 反对 和 沈 的 力量 。 例 如 ， 艾 森 壹 威 尔 并 不 是 强势 的 政策 活动 者 ， 他 在 相 
对 平和 的 时 期 内 担任 总 统 ， 面 对 极 少 的 重大 议题 ， 并 且 ， 在 其 8 年 总 统 
任期 中 ， 民 主 党 在 国会 两 院 中 占据 多 数 席位 时 间 长 达 6 年 。 与 其 相反 ，， 
约翰 进 则 在 总 统 任期 中 展现 出 一 副 扩 张 的 面 狗 ， 他 必须 处 理 日 益 不 受 
欢迎 的 越南 战争 ， 并 且 其 所 属 沈 派 占据 着 国 会 绝对 多 数 。 


恰 如 预 期 ， 在 给 定 的 三 个 决定 因素 《哲学 理念 、 议 题 与 反对 党 力 
量 ) 上 ， 二 战 之 后 的 各 位 总 统 展现 出 多 种 不 同 的 组 合 。 里 根 推 索 有 限 
政府 理念 ， 试 独 削 减 税 负 与 官僚 机 构 的 规模 ， 并 任职 于 相对 平稳 的 时 
期 ， 拥 有 8 年 任期 中 有 6 年 由 共和 党 人 主导 参议 院 的 意 想 不 到 的 优势 。 
在 任职 的 最 初 几 年 中 ， 里 根 的 议程 主导 了 与 政策 相关 的 政治 活动 ， 其 
削减 税 负 的 立法 成 就 影响 着 此 后 总 统 的 议程 。 


克林顿 与 小 布什 的 情形 很 有 趣 。 前 者 开始 时 奉行 雄心 乙 动 的 政府 
角色 观 ， 后 来 则 作出 调整 ， 面 对 很 少 的 国内 或 者 对 外 人 危机， 并 且 不 久 
























































便 在 国会 中 失去 民主 党 人 的 多 数 地 位 。 国 会 中 的 共和 党 人 ， 主 要 是 众 
议院 议长 纽 特 : 金 里 奇 ， 在 1995 年 得 到 议程 设 定 权 力 ， 但 是 后 来 眼睁睁 
地 看 着 克林顿 在 1996 年 连任 后 重 获 这 项 权力 。2000 年 ， 小 布什 倡导 “是 
有 同情 心 的 保守 主义 ?议程 ， 作 为 保守 主义 政策 重点 的 中 间 道 路 。 这 些 
政策 重点 几乎 尚未 落实 ， 小 布什 便 察觉 到 美国 正在 从 相对 平和 时 期 
问 “9.11? 后 日 益 剧 烈 的 危机 时 期 转型 。 他 持续 不 懈 地 与 在 国会 中 占 微 
弱 优 势 的 共和 和 党 (在 2001 年 共和 党 甚至 失去 参议 院 多 数 达 到 18 个 月 之 
久 ) 合作 共事 ， 这 种 状况 在 他 推进 政策 重点 时 会 促进 激烈 的 党 派 斗 
争 。 


如 采 总 统 只 有 有 限 的 政治 资本 ， 他 会 期 竺 其 他 人 来 扮演 议程 设 定 
者 的 角色 。1989 年 ， 当 老 布什 在 国会 山上 处 于 弱势 政治 地 位 时 ， 众 议 
院 议长 詹姆斯 - 赖 特 (来 自得 克 辽 斯 州 的 民主 党 人 ) 便 是 活跃 的 议程 设 
定 者 ; 1995 年 ， 当 克林顿 也 面临 这 种 地 位 时 ， 纽 特 : 金 里 奇 (来 自 佐治 
亚 州 的 共和 党 人 ) 便 成 为 活跃 的 议程 设 定 者 。2001 年 ， 当 民主 党 成 为 
参议 院 多 数 时 ， 他 们 处 于 为 参议 院 设 定 议程 的 位 置 上 ， 这 与 小 布什 所 
偏好 的 位 置 很 不 相同 。 对 小 布什 而 言 ， 更 引 人 注 目的 是 民主 党 人 在 
2006 年 中 期 选举 中 接 过 国会 两 院 的 主导 权 。 议 程 设 定 要 求 总 统 与 反对 
党 领袖 进行 磋商 。 


备 选 方案 形成 也 是 行政 机 构 本 来 就 有 的 功能 ， 主 要 原因 在 于 官僚 
机 构 及 其 等 级 结构 所 代表 的 专业 知识 。 总 统 及 其 幕僚 在 竞选 中 作出 承 
话 ， 并 在 主 政 日 直 期 间 回 应 各 种 议题 。 通 常情 况 下 ， 这 些 承 庄 缺 乏 详 
细 的 规划 。 它 们 有 每 相应 的 内 图 部 门 或 机 构 内 的 专家 来 加 以 拓展 。 与 
之 相似 ， 国 会 委员 会 的 工作 人 员 也 经 党 与 国会 议员 的 私人 工作 人 员 一 
道 ， 准 备 对 规划 进行 修改 或 者 提供 殖 代 方案 。 

总 统 们 很 少 寄 望 于 国会 能 够 全 部 批准 他 们 的 备 选 方案 ， 即 使 在 总 
统 所 在 政党 占据 国会 中 的 明显 多 数 时 。1965 年 约翰 逊 的 老年 保健 医疗 
制度 提案 ， 就 由 众议院 筹 款 委员 会 民主 党 主席 威 尔 伯 : 米 尔 斯 (来 自 阿 





























肯 色 州 的 民主 党 人 ) 进行 了 大 幅 修改 。 另 一 个 医疗 改革 的 例子 : 尽管 
民主 党 占据 多 数 席位 ， 死 林 顿 的 全 国 改革 方案 还 是 在 国会 两 院 都 遭 到 
否决 。 众 议院 与 参议 院 民主 党 人 设计 替代 方案 的 努力 也 徘徊 不 前 。 


针对 重要 议题 ， 一 般 还 是 由 总 统 来 说 : “让 我 们 从 这 里 开始 着 
手 。” 每 一 位 高 层 官僚 和 国会 议员 都 有 一 个 装 满 备 选 方案 的 抽 屠 〈 在 今 
天 ， 更 可 能 是 一 个 硬 副 ) 。 然 而 ， 这 些 人 都 没有 总 统 那样 的 威望 ， 也 
没有 宣传 其 备 选 方案 的 受众 。 


合法 化 是 一 项 备 选 方案 〈 经 常 是 一 种 妥协 ) 得 到 批准 的 过 程 。 这 
基本 上 是 一 项 立法 功能 ， 尺 管 当 法 案 疝 前 推进 时 ， 忌 统 及 其 幕 你 也 会 
积极 地 参与 其 中 。 多 数 文 持 的 获得 ， 要 经 过 各 委员 会 和 参 众 两 院内 部 
的 一 系列 阶段 ， 以 及 两 院 之 间 的 会 谈 。 这 个 过 程 可 能 会 持续 数 月 ， 甚 
至 会 延续 数 年 。 对 有 某 举 争议 性 提案 来 说 ， 并 不 罕见 的 是 ， 在 达成 最 终 
通过 法 案 所 要 求 的 所 有 立场 的 协调 一 致 之 前 ， 国 会 需要 多 次 重复 这 些 
阶段 。 因 为 参议 院 中 有 阻挠 议事 程序 ， 在 法 院 通 过 法 案 可 能 需要 绝 大 
多 数 的 支持 (60%) 。 并 且 ， 根 据 宪 法 条 款 ， 缔 结 条 约 需要 参议 院 三 
分 之 二 多 数 的 货 同 ， 宪 法 修正 案 或 者 推翻 总 统 的 否决 则 需要 国会 两 院 
天 分 迪 三 多 到 的 通过 有 

总 统 、 总 统 助手 以 及 各 部 和 机 构 的 工作 人 员 一 般 都 会 活跃 地 寻求 
多 数 一 有 时 是 处 于 文 持 的 立场 上 ， 其 他 时 间 则 是 处 于 反对 一 方 。 总 
统 的 变更 一 一 通 前 意味 着 政 先 轮换 ， 可 能 意味 着 日 宫 文 持 或 者 反对 立 
场 的 颠倒 。 最 终 ， 辟 统 拥 有 签署 或 者 否决 法 案 的 宪法 权力 ， 或 者 不 签 
署 ， 任 由 其 在 不 含 星期 日 的 十 天 之 内 自动 成 为 法 律 (如 果 国会 已 经 休 
会 ， 法 案 不 会 成 为 法 律 ) 《第 一 条 第 七 款 ) 。 在 寻求 多 数 过 程 中 的 多 
个 阶段 ， 总 统 经 稼 利用 这 种 宣布 “十 ?或 * 否 ”的 核心 权力 来 影响 立法 ， 
例如 他 会 威胁 否决 法 案 ， 除 非法 案 作出 修改 ;或 者 撤销 对 法 案 的 文 
持 ， 这 样 便 有 可 能 改变 投票 结果 。 















































在 并 法 方面 ， 存 在 着 一 种 通过 计算 一 个 国会 会 期 中 通过 并 被 签署 
为 法 律 的 法 案 数量 来 记分 的 趋势 。 但 是 ， 因 为 难 对 付 的 议题 必须 得 到 
解决 ， 在 重要 的 全 国 性 议题 上 ， 记 分 的 进展 可 能 会 很 缓慢 。 将 法 案 未 
能 通过 记 为 一 种 损失 ， 往 往 会 掩 凋 在 这 些 议题 上 取得 的 进步 。 举 例 而 
言 ， 联 邦 政府 为 了 制定 一 项 对 教育 项 目的 援助 政策 用 了 将 近 三 十 年 ， 
教育 项 目 很 久 以 来 都 征 州 和 地 方 政府 专门 负责 的 领域 。 种 族 、 宗 教 与 
联邦 主义 等 议题 ， 必 须 在 法 案 最 终 获 得 国会 两 院 大 多 数 文 持 之 前 解 
决 。 法 案 在 众议院 中 会 得 到 通过 ， 结 果 只 是 随后 在 参议 院 遭 遇 南 部 民 
主 党 人 的 阻 找 议 事 。 作 为 约翰 过 “伟大 社会 ”计划 的 一 部 分 ，《 中 小 学 
教育 法 》 最 终 在 1965 年 得 到 通过 。 


危机 经 常 能 够 加 速 这 种 合法 化 的 进程 。“9.11” 事 件 之 后 ， 国 会 通 
过 了 《爱国 者 法 》， 这 是 一 项 全 面 的 措施 ， 它 为 羡 检 察 长 提供 了 搜集 
芍 怖 分 子 情报 的 权力 ( 鳃 昕 、 搜 查 、 拘 茜 以 及 其 他 监控 措施 ) 。 参 议 
院 中 的 委员 会 听证 和 投票 程序 被 绕 开 了 ; 众议院 议长 介入 众议院 议事 
程序 ， 将 行政 分 文 文 持 的 法 案 直 接 提 交 给 全 体 议员 。 最终 的 法 案 在 国 
会 两 院 中 得 到 压倒 性 多 数 的 文 持 而 通过 。 四 年 之 后 ， 国 会 又 经 过 数 月 
通过 了 对 《爱国 者 法 》 的 重新 授权 。 


政策 执行 基本 上 是 一 项 官僚 性 质 的 功能 ， 作 为 行政 首长 的 总 统 将 
会 对 其 人 负责。 立法 者 通 肖 会 对 项 目 如 何 执行 以 及 在 哪里 执行 提供 指 
令 。 但 征 负 责 适 用 这 些 指令 的 官僚 们 ， 依 国会 指令 的 明晰 程度 不 同 ， 
往往 具有 很 大 的 自由 裁量 权 。 州 和 地 方 政府 经 常 在 执行 国内 项 目 时 扮 
演 主要 角色 ， 这 是 在 届 任 分 配方 面 的 又 一 重复 杂 性 。 


代表 着 新 的 冒险 行动 、 重 新 组 织 或 政策 重大 转向 的 大 规模 项 目 ， 
可 能 需要 数 年 时 间 才 能 得 到 有 效 地 执行 。 老 年 保健 医疗 制度 和 医疗 补 
助 制度 方案 于 1965 年 制定 ， 它 们 十 联邦 政府 进行 实质 性 干预 的 主要 例 
子 ， 干 预 对 象 是 一 个 多 维度 、 半 公共 又 缺乏 同时 性 的 医疗 保障 体系 。 
1960 年 代 开 始 时 规模 适中 的 项 目 ， 现 在 耗资 则 动 辑 以 千 亿 美元 计 。 


























2004 年 ， 处 方药 津贴 计划 被 追加 通过 ， 但 是 在 最 初 儿 个 月 中 同样 面临 
着 户 重 的 执行 困难 。 


男 一 种 类 型 的 政策 执行 ， 标 志 关 联邦 政府 应 对 大 型 灾难 的 特征 。 
灾难 救援 项 目 在 近 几 十 年 中 一 直 在 扩展 。 然 而 ， 几 乎 从 定义 束 能 
出 ， 应 对 不 可 预料 之 事 很 因 难 。2005 年 ， 墨 西 哥 湾 海 岸 沿岸 的 卡特 里 
娜 飓风 便 征 这 种 情形 ， 这 次 风 风 或 许 是 类 国 曾经 遭遇 过 的 最 大 的 目 然 
灾害 。 出 于 者 干 原因 ， 政 府 被 视 为 应 对 不 力 ， 这 些 原因 包括 : 灾难 的 
严重 程度 、 三 级 政府 中 正在 进行 的 对 灾难 应 对 机 构 的 重要 整顿 、 通 讯 
和 执法 的 中 断 、 州 和 地 方 机 构 之 间 协 调 机 制 的 缺乏 以 及 何人 主管 什么 
问题 的 不 确定 性 等 。 然 而 ， 这 些 以 及 其 他 失败 之 处 的 责任 被 归于 小 布 
什 总 统 ， 大 多 数 官员 、 大 众 ， 到 最 后 连 总 统 本 人 都 持 有 这 种 观点 。 卡 
特 里 娜 飓风 的 经 历 是 不 分 情形 的 总 统 问 责 制 的 经 典 案 例 。 这 样 做 的 一 
个 目的 是 ， 将 贡 任 归 给 最 适 于 作出 变革 的 官员 。 


评估 是 政策 活动 中 最 为 多 样 化 的 一 种 。 每 个 分 支 都 会 与 私人 利益 
和 私人 组 织 一 起 ， 涉 喘 其 中 。 人 负责 项 目 执行 的 行政 机 构 通 常 必 须 回国 
会 汇报 其 在 达成 目标 方面 的 进展 。 这 些 机 构 中 的 监察 长 有 调查 欺诈 行 
为 和 渎职 行为 的 职责 。 在 准备 预算 时 ， 管 理 与 预算 办 公 室 会 持续 地 评 
佑 项 目 。 日 宫 幕 你 会 不 断 地 关注 项 目 ， 特 别 是 那些 与 总 统 政 策 偏好 相 
天 的 项 目的 有 效 性 。 并 且 ， 总 统 会 经 党 委派 专 | 委员 会 来 评估 项 目 并 
提出 变 单 建议 。 


国会 委员 会 也 有 监管 项 目 执行 情况 的 责任 。 这 种 监管 可 以 采取 多 
种 形式 : 作为 重新 授权 与 拨款 的 常规 举措 ;通过 授权 委员 会 或 通过 两 
个 监管 委员 会 (众议院 监管 和 政府 改革 委员 会 、 参 议院 国土 安全 与 政 
府 事务 委员 会 ) 来 展开 调查 ;或 者 通过 政府 责任 署 的 工作 。 后 者 是 专 
门 负 责 回国 会 提供 政府 项 目 有 效 性 信息 的 立法 分 文 的 机 构 。 


司法 分 文 也 可 能 被 要 求 对 项 目 进 行 评估 ， 检 难 项 目 是 否 违反 宪法 
规定 。 宪 法 第 三 条 并 没有 将 司法 审 碍 权 专 门 赋予 法 院 ， 但 是 大 法 官 约 





















































翰 : 马 歇 尔 成 功 地 声称 ， 这 项 权力 显著 地 暗合 在 完 法 之 中 ， 甚 至 暗合 在 
法 官 作出 的 宣 拆 之 中 (1803 年 “ 蕊 伯 里 诉 麦 迪 进 案 ”) 。 然 而 ， 必 须 有 
个 案例 让 法 院 来 行使 这 种 权威 。 他 们 不 能 像 国 会 通过 法 律 、 总 统 签署 
法 律 那 样 ， 常 规 性 地 将 宪法 标准 适用 于 法 律 。 

最 后 ， 委 托 人 团体 、 传 媒 、 智 库 、 公 共 兴 趣 或 监督 团体 、 特 别 工 
作 组 以 及 候选 人 组 织 会 持续 地 评估 在 册 的 项 目 。 媒 体 扮演 着 特别 重要 
的 角色 ， 原 因 主要 有 二 : 媒体 相对 于 政治 与 政府 的 反对 派 角 色 ; 以 及 
近 几 十 年 来 媒体 机 构 总 量 的 增长 。 第 一 个 原因 可 以 由 通常 被 视 为 新 闻 
的 东西 予以 解释 一 一 人 负面 多 于 正面 。 第 二 个 原因 代表 着 传播 手段 的 阶 
段 性 变化 。 不 仅 由 于 电子 技术 的 发 展 ， 出 现 了 新 的 形式 ， 而 且 禾 盖 时 
间 也 持续 不 断 ， 如 24/7 所 显示 的 全 天 候 ， 即 一 天 24 小 时 /一 周 7 天 。 一 
个 结果 是 ， 白 宫 通 过 大 规模 地 拓展 其 传播 活动 来 适应 这 种 形势 。 以 前 
只 有 一 个 新 闻 秘 书 外 加 一 个 很 小 的 工作 团队 ， 现 在 则 有 多 位 助理 为 总 
统 提供 传播 方面 的 协助 ， 包 括 演讲 稿 撰写 、 社 区 拓展 、 总 统 巡 回 的 前 
期 工作 、 政 策 和 规划 方面 的 传播 活动 、 公 共 联 络 以 及 政府 间 事 务 等 。 


政策 协调 预算 过 程 


儿 十 年 来 ， 忌 统一 直 主 导 着 预算 过 程 。1921 年 的 《预算 与 会 计 
法 》 赋 予 总 统 在 预算 局 ( 原 属 财政 部 ， 后 属 总 统 行政 办 公 室 ， 再 后 来 
更 名 为 管理 与 预算 办 公 室 ) 协助 之 下 准备 年 度 预算 的 权力 。“ 在 美国 国 
家 历史 上 ，1921 年 法 案 .…… 征 对 政府 各 分 文 之 间 的 权力 平衡 所 作出 的 
最 为 重要 的 变动 之 一 。”L"| 一 项 预算 案 在 行政 机 构 中 的 形成 是 一 个 多 阶 
段 的 、 历 时 近年 的 过 程 ， 总 统 与 各 部 及 机 构 之 间 不 断 地 磋商 与 改进 ， 
管理 与 预算 办 公 室 作为 中 间 人 游 走 其 中 。 如 表 6.4 所 示 ， 节 终结 采 随 后 
以 预算 咨文 形式 被 提交 给 国会 。 在 过 去 ， 国 会 中 的 税收 、 拨款 和 授权 
诸 委 员 会 几乎 完全 依赖 于 总 统 预算 来 展开 工作 ， 从 未 将 预算 规划 作为 
一 个 整体 通盘 考虑 。 

















1974 年 ,一切 都 发 生 了 变化 。 随 着 《国会 预算 和 截留 控制 法 》 的 
通过 ， 国 会 确立 了 目 身 的 预算 流程 。 这 项 法 和 案 创 立 了 众议院 和 参议 院 
预算 委员 会 一 一 由 国会 预算 办 公 室 协助 ， 并 且 正 式 确立 了 一 项 程序 来 
调 证 和 监督 其 他 委员 会 的 工作 。 为 按时 推进 程序 ， 还 设置 了 截止 日 
期 。 但 是 ， 那 些 截 止 日 期 很 少 得 到 遵守 。 


表 6.4 高 度 简化 地 显示 了 预算 程序 理应 如 何 运 行 。 如 表 所 示 ， 每 个 
分 文 都 会 准备 一 个 预算 案 ， 尽 管 国 会 中 的 预算 案 会 以 行政 分 支 准 备 的 
内 容 为 方向 。 国 会 程序 以 以 下 机 构 之 间 的 磅 商 为 特征 ， 包 括 国会 两 院 
中 的 预算 委员 会 ， 税 收 、 拨款 与 审查 委员 会 ， 其 中 国会 预算 办 公 室 目 
始 至 终 提供 专业 知识 。 意 料 之 中 的 是 ， 该 程序 紧张 且 充 满 争 论 ， 既 代 
表 痢 各 委员 会 对 目 号 权限 的 保护 ， 也 代表 着 它们 所 服务 的 利益 。 然 
而 ， 它 也 通过 多 种 方式 反映 出 行政 分 文中 各 个 机 构 与 总 统 以 及 管理 与 
预算 办 公 室 之 间 所 发 生 的 一 切 。 




















表 6.4 预 算 程序 (作者 根据 多 种 来 源 汇编 ) 


预算 过 程 
行政 机 构 流程 


筹备 (3 月 “2 月 ) :历时 近年 的 总 统 、 管 理 与 预算 办 公 室 及 各 机 
构 之 间 的 改进 与 磋商 过 程 。 管 理 与 预算 办 公 室 传达 总 统 的 偏好 ， 并 负 
责 具 体 调整 各 机 构 的 要 求 以 符合 总 统 的 偏好 。 

提交 (1 月 .2 月 ) ， 备 妥 总 统 预算 咨文 并 将 预算 提交 到 国会 。 

更 新 (7 月 ) : 总统 提 供 中 期 审查 意见 。 

国会 流程 

筹备 (1 月 4 月 ) : 为 期 三 个 月 的 对 当前 预算 和 总 统 预 算 的 审议 
和 分 类 过 程 ， 涉 及 到 国会 预算 办 公 室 ， 各 预算 委员 会 ， 税 收 、 拨款 与 
授权 诸 委员 会 。 

决议 (4 月 ) ， 国 会 通过 一 项 同时 生效 的 预算 决议 ， 其 中 包含 给 各 
委员 会 的 指导 原则 。 

协调 (6 月 -9 月 ) :作出 调整 以 满足 预算 目标 的 程序 ， 再 一 次 涉 
及 国会 预算 办 公 室 ， 各 预算 委员 会 ， 税 收 、 拨款 与 授权 诸 委员 会 。 


官僚 机 构 阶 段 


执行 (10 月 1 日 ~9 月 30 日 ) : 各 机 构 执行 由 国会 授权 与 拨款 的 项 





目 


人 们 或 许 也 会 想到 ， 白 宫 与 国会 之 间 会 有 摩擦 冲突 ， 在 近 些 年 当 
中 ，1995 年 克林顿 总 统 与 共和 党 主导 的 国会 之 间 的 冲突 最 为 激烈 。 当 
时 ， 共 和 党 人 40 年 来 首次 赢得 全 面 的 国会 控制 权 ， 他 们 下 定 决心 要 赢 
得 预算 战争 。1995 年 秋季 ， 他 们 连续 两 次 通过 削减 联邦 项 目的 决议 。 
克林顿 总 统 否 决 了 每 次 的 决议 ， 两 次 导致 联邦 政府 的 部 分 天 财 。1996 
年 1 月 ， 共 识 最 终 达 成 ， 此 时 已 经 超过 财政 年 度 开始 时 间 (1995 年 10 月 
1 日 ) 三 个 月 了 。 人 们 普遍 承认 ， 总 统 已 经 赢得 这 次 政治 抗争 。 他 成 功 
地 消解 了 国会 山上 的 共和 党 多 数 的 气势 。“ 这 个 充满 党 派 人 和 偏见、 对抗 斗 
争 与 政治 诡计 的 过 程 走 向 了 僵局 ， 共 和 党 人 最 终 让 步 。”[8 结 果 是 ， 克 
林 顿 总 统 迈 出 了 重要 的 一 步 去 恢复 他 在 1994 年 所 失去 的 东西 ， 即 在 设 
置 议程 方面 的 主导 权 。 


1974 年 之 后 的 时 期 以 政党 分 裂 的 政府 与 微弱 优势 为 特征 ， 这 是 制 
定 预算 的 政治 背景 。 只 有 卡特 (4 年 ，1977 一 一 1981) 与 克林顿 (1993 
1995) 在 国会 中 拥有 相当 大 的 政党 优势 。 这 一 时 期 的 其 他 总 统 
(福特 、 里 根 、 老 布什 、1994 年 后 的 克林顿 I、 小 布什 或 者 面 对 反 
对 党 主导 的 国会 〈 一 院 或 者 两 院 ) ， 或 者 在 工作 中 只 有 非常 微弱 的 政 
党 优势 。 冲 突 虽 然 不 可 避免 ， 总 统 却 有 自己 的 优势 ， 即 更 为 细致 的 筹 
备 、 威 胁 动用 否决 权 以 及 对 预算 过 程 更 为 协调 的 态度 。 通 常情 况 下 ， 
在 预算 抗争 方面 ， 他 们 胜 多 败 少 。[29] 




















战 后 时 期 的 结果 


在 早期 ， 据 说 并 非 所 有 总 统 都 生 而 平等 。 同 样 ， 并 非 所 有 总 统 都 
平等 地 作出 贡献 。 各 种 重大 事件 似乎 造成 了 这 种 差异 。 一 些 总 统 主 政 
在 历史 的 转折 点 ， 男 一 些 总 统 则 任职 于 相对 平和 的 时 期 。 差 别 并 不 一 
定 在 于 时 任 总 统 的 素质 或 能 力 。 和 危机 是 不 可 选择 的 。 相 反 ， 和 危机 检验 
着 那 时 碰巧 入 主 日 是 的 任何 忌 统 。 并 且 ， 历史 表明 在 危机 时 期 任职 的 
总 统 会 引 人 注 目 ， 历 史学 家 和 大 众 通常 对 他 们 评价 较 高 。 


第 二 次 世界 大 战 之 后 ， 处 于 转折 总 的 总 统 包括 杜鲁门 、 约 其 逊 、 
里 根 与 小 布什 。 柱 鲁 门 必须 面 对 二 战 结束 的 问题 ， 应 对 其 后 果 ， 处 理 
绷 鲜 冲突 。 此 外 ， 他 坪 语 兰 死 林 . 罗 斯 福 的 继任 者 ， 而 多 斯 福 是 一 位 拥 
有 伟大 的 国内 成 绩 和 国际 成 就 的 总 统 。 约 翰 进 情形 相同 ， 任 满 了 广 受 
欢迎 的 肯尼迪 总 统 的 剩余 任期 ， 肯 尼 迪 被 暗杀 保证 了 民众 对 他 的 遗产 
的 文 持 。 约 翰 逊 接手 负责 前 任 的 议程 ， 并 且 制 是 了 “伟大 社会 ”计划 ， 
这 项 计划 目 那 以 后 便 一 直 主 导 痢 国内 政策 。 约 职 逊 对 越南 日 益 升 级 的 
危机 处 理 得 远 为 糟糕 ， 与 在 国内 事务 上 的 表现 同样 乏善可陈 。 


1980 年 的 经 济 环境 为 里 根 削 减 税 负 并 回国 防 转 移 资 源 提供 了 文 
持 。 减 税 的 效果 是 ， 随 着 赤字 擎 升 而 改变 了 政策 争论 ， 疝 国防 转移 资 
源 最 终 导 致 冷战 结束 以 及 随后 的 苏联 解体 。 在 本 书写 作 之 时 ， 评 价 小 
布什 为 时 尚 早 ， 但 是 很 少 人 可 以 质疑 “9.11” 事 件 作 为 一 项 对 政策 与 政 
治 产 生 重 大 影响 的 历史 事件 的 重要 性 。 反 釜 战 争 一 一 后 被 小 布什 扩展 
为 伊拉克 战争 一 一 对 对 外 政治 和 国内 政治 产生 了 深远 影响。 


重大 事件 也 对 二 战 之 后 的 其 他 总 统 (艾森豪威尔 、 尼 克 松 、 福 
特 、 卡 特 、 老 布什 和 克林顿 ) 产生 了 影响 。 但 是 ， 这 些 事件 都 比 不 上 
杜鲁门 面 对 的 战 后 重建 问题 、 约 翰 进 面 对 的 延续 被 暗杀 总 统 遗 产 的 问 
题 、 里 根 所 面临 的 经 济 和 政府 改革 机 中 的 问题 ， 以 及 2001 年 “9:11” 事 











件 及 其 后 续 发 展 所 市 来 的 国内 与 国际 威胁 等 问题 。 因 此 ， 第 二 组 中 6 位 
总 统 的 在 位 任期 更 多 地 十 以 努力 巩固 、 加 强 和 改革 已 经 运行 的 政策 与 
项 目 为 基本 特征 。 他 们 的 总 统 职位 是 备 位 人 性 质 的 ， 当 然 这 并 不 意味 
着 对 他 们 在 遇 到 大 规模 事件 时 的 个 人 应 对 能 力 有 丝 晕 贬低 。 


战 后 总 统 中 余下 的 一 位 一 一 肯尼迪 避免 了 一 次 湾 在 的 广 重 危机 ， 
即 苏 联 在 古巴 布置 导弹 所 带 来 的 威胁 。 喀 无 疑问 的 是 ， 他 在 这 次 事件 
中 表现 出 的 决心 引 人 注 目 ， 深 得 历史 学 家 的 认可 。 对 肯尼迪 进行 归 类 
的 难处 在 于 其 任职 时 间 的 短暂 。 











结论 


政府 目 身 具有 一 种 动力 ， 它 并 不 依赖 于 日 让 中 谁 主 沉浮 。 在 职 的 
总 统 们 协助 维持 着 这 种 动力 、 加 速 一 般 变化 ， 并 回应 意外 事件 。 他 们 
征 立 法 、 政 策 制 定 和 决策 的 促成 者 。 行 政 分 文 的 组 建 ， 征 为 了 以 国会 
对 总 统 保持 依赖 的 方式 来 推动 这 些 目的 。 


也 许 ， 总 统 工 作 最 为 显著 的 需求 是 灵敏 性 与 适应 性 。 人 们 期 望 总 
统 能 够 推出 全 面 的 协调 的 项 目 ， 但 是 依据 其 本 质 ， 分 权 政 府 在 多 种 场 
合 下 都 允许 其 他 机 构 的 参与 。 如 本 章 所 论 ， 总 统 对 政策 内 容 (更 加 偏 
向 于 外 交 与 国防 事务 而 不 是 国内 事务 ) 、 政 策 类 型 (多 数 属于 危机 应 
对 ) 、 政 策 过 程 (多 数 侧重 于 问题 界定 、 议 程 设 定 和 备 选 方案 形成 的 
早期 阶段 ) 和 政策 协调 (相当 程度 上 关注 预算 编制 ， 尽 管 与 过 去 相 比 
程度 降低 ) 拥有 不 同 的 影响 力 。 最 后 ， 由 于 意外 事件 能 够 使 分 权 体系 
的 正常 运行 搁浅 ， 总 统 的 工作 便 具 有 最 大 的 历史 影响 。 通 常 以 危机 形 
式 出 现 的 这 些 事 件 ， 最 终 会 成 为 领导 权 的 试金石 。 


【注释 】 


[1] 引用 自 Bob Woodward，Bush at War (New York: Simon and Schuster，2002) ，136. 
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Review of Political Science 6 (2003) : 11. 
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[6] George C.Edwards，II，Campaigning by Governing: The Politics of the Bush 


Presidency (Upper Saddle River, NJ: Pearson Longman，2006) . 
[7] Donald F.Kettl, Deficit Politics (New York: Macmillan, 1992) ，128. 
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[10] 一 个 例外 发 生 在 1990 年 ， 当 时 老 布 什 总 统 在 
Palazzolo ，33. 


名 不 加 税 ” 承 诺 方 面食 言 。 参 见 


























NH| 
/| 




















第 七 章 
改革 、 转 变 与 展望 未 来 


美国 及 其 宪法 已 经 匹 入 了 第 三 个 世纪 。 每 个 世纪 之 交 都 是 多 事 之 
秋 。1800 年 总 统 大 选 便 充满 着 强烈 仇恨 与 个 人 恩怨 。 苋 争 在 两 位 现任 
者 之 间 展 开 : 时 任 总 统 约 除 ' 亚 当期 与 副 总 统 托马斯 : 态 裴 过 。 那 次 竞选 
大 部 分 都 是 由 党 派 推 动 展 开 的 。 杰 裴 逊 放 得 73 张 选举 人 票 ， 但 是 他 的 
葛 选 伙伴 阿 龙 . 伯 尔 也 获得 相同 数目 的 选举 人 票 。 介 和 尔 拒绝 让 步 ， 经 过 
众议院 36 轮 投票 ， 态 裴 逊 才 最 终 获 胜 。 权 力 于 是 从 联邦 党 人 手中 转移 
到 民主 共和 党 人 手中 。“1800 年 大 远 是 一 次 重大 事件 ， 它 显示 出 这 个 年 
轻 的 共和 国 具有 扭转 乾坤 的 能 力 。? 


进入 20 世 纪 之 时 的 总 统 大 选 ， 则 十 一 场 在 时 任 总 统 威 廉 :万 金利 与 
平民 主义 者 威廉 . 久 宁 斯 ' 布 赖 恩 之 间 展 开 的 重新 药 争 。 许 多 环 手 议题 都 
与 从 农业 社会 同 工 业 社 会 过 渡 所 衍生 的 各 种 变化 相关 ， 这 些 难 题 即 使 
解决 不 了 ， 也 要 加 以 考虑 。 与 美国 在 世界 上 扮演 的 更 为 重要 的 角色 相 
天 ， 新 问题 不 断 涌现 。 才 金利 几乎 没有 参加 竞选 造势 ， 便 轻松 获得 连 
任 ， 尽 管 并 不 是 压倒 性 的 胜利 。 两 党 制 继续 面 对 来 目 第 三 党 的 挑战 ， 
特别 是 新 世纪 最 初 几 年 中 的 进步 党 人 。1901 年 麦 金 利 过 刺 映 亡 ， 活 路 
的 继任 者 泰 迪 :罗斯福 肩 负 起 了 领导 这 个 国家 迈 癌 新 世纪 的 重担 。 


2000 年 的 总 统 大 选 也 可 以 列 入 这 些 “ 世 纪 转 折 ” 时 期 的 竞争 ， 堪 称 
具有 历史 性 。 国 会 中 民主 党 的 主导 地 位 已 经 于 六 年 之 前 被 打破 ， 小 布 
什 的 当选 为 华盛顿 囊 来 了 近 五 十 年 来 第 一 个 完全 由 共和 党 人 主导 的 政 
府 。 布 什 的 当选 是 历史 上 最 主 和 争议 的 选举 之 一 ， 如 实 择 现 了 遭 弹 劾 总 
统 殉 林 顿 与 共和 党 国会 之 间 的 敌对 关系 ， 以 及 占 国会 少数 的 民主 党 人 


























的 挫败 感 。 最 高 法 院 解 决 了 本 次 选举 的 争议 ， 加 上 小 布什 在 普选 票 
的 落 败 ， 使 本 国 首 都 强烈 的 和 党派 争斗 情绪 火 上 浇 油 。 


这 三 次 大 选 竞 逐 也 反映 出 总 统制 的 变化 。 总 统 的 宪法 权威 在 实质 
上 依然 相同 ， 但 是 施展 这 种 权威 的 环境 却 在 每 个 世纪 的 尾声 显示 出 极 
大 的 不 同 。 杰 斐 逊 就 职 之 时 ， 总 统制 仍 在 创设 过 程 中 。 此 时 ， 它 更 是 
一 个 个 人 而 不 是 一 种 机 制 ， 在 职 者 试图 领会 自己 权力 的 界限 与 意 洱 。 


到 1900 年 ， 总 统制 开始 显示 出 优势 地 位 。 议 会 制 政 府 一 一 伍德 罗 : 
威尔逊 1885 年 的 一 部 专著 即 以 此 为 题 一 -能够 处 理 农 业 社 会 中 的 各 种 
议题 。 工 业 化 与 世界 经 济 的 增长 要 求 官僚 机 制 、 等 级 制度 和 行政 控制 
的 专业 化 ， 包 括 通过 行政 首长 来 实现 这 种 专业 化 。 继 任 总 统 西 奥 多 .多 
斯 福 乐 于 承担 这 些 职责 ， 伍 德 罗 . 威 尔 示 与 富兰克林 .罗斯 福 也 持 相 同 态 
度 。 这 个 世纪 前 三 分 之 一 时 间 内 的 其 他 总 统 ， 塔 夫 脱 、 哈 定 、 柯 立 芝 
与 胡 佛 ， 则 不 太 接 受 关于 总 统 权力 的 扩张 性 观点 。 然 而 ， 大 局 已 定 。 
自 富兰克林 :罗斯 福 开 始 ， 总 统制 在 地 位 、 影 响 和 结构 方面 都 将 得 到 提 
升 。 


在 两 百年 的 时 间 里 ， 总 统制 由 个 人 职位 一 华盛顿、 随后 的 亚当 
斯 及 杰 斐 进 _ 变 成 上 千 人 共同 参与 的 总 统 事业 。 理 查 德 诺 伊 施 塔 特 
在 《世纪 中 期 的 总 统制 》 中 这 样 评论 ，“ 总 统 与 总 统制 不 再 是 同义词 
这 一 职位 现在 构成 了 一 个 官场 白宫 依旧 是 总 统制 的 象征 性 场所 
但 是 它 仅仅 容纳 了 一 小 部 分 为 总 统 效力 的 人 员 。 因 此 ， 当 小 布什 2000 
年 被 选举 为 总 统 之 后 ， 首 要 任务 便 是 填补 职 缺 一 从 任命 人 事主 管 开 
始 。 

这 一 评论 提示 了 在 21 世 纪 考 虑 总 统制 的 一 个 重要 教训 ， 在 解释 发 
生 的 转变 方面 ， 重 大 事件 、 它 们 产生 的 议题 、 任 职 的 人 一 般 比 改革 更 
为 重要 。 诺 伊 施 塔 特 再 次 评论 道 : “当今 的 总 统制 拥有 不 同 的 模样 …… 
但 是 .…… 那 个 模样 并 不 是 由 法 令 法 规 或 者 人 员 配 备 所 赁 空 生出 。 相 
反 ， 这 些 都 是 对 外 部 环境 施加 于 我 们 政府 形式 的 影响 的 回应 ， 不 是 原 
































因 ， 而 是 结果 。”] 我 们 不 应 该 对 这 一 教训 感到 意外 。 上 毕竟， 总 统制 是 
代 议 制 民主 中 的 核心 机 制 。 束 这 一 点 而 言 ， 总 统制 会 被 期 竺 去 回应 重 
大 事件 ， 包 括 作出 各 种 调整 以 更 加 有 效 地 发 挥 功能 。 


改革 与 改变 


“与 世界 上 其 他 国家 的 人 相 比 ， 美 国人 一 直 都 属于 最 充满 激情 的 改 
革 者 。” 几 总 统制 是 改革 者 频繁 关注 的 对 象 。 它 被 许多 人 认定 为 分 权 体 
系 中 最 为 强势 的 分 文 。 因 此 ， 依 据 政府 行为 的 成 功 抑或 失败 ， 总 统制 
也 会 受到 过 分 的 褒扬 或 者 让 病 。 在 三 个 分 支 之 中 ， 国 会 最 倾向 于 推动 
总 统制 改革 ， 因 为 它 经 常 与 总 统 竞 逐 以 分 享 权力 。 在 这 种 权力 竞争 之 
中 ， 司 法 机 构 的 角色 是 保持 更 大 的 距离 ， 并 且 依 赖 于 个 案 的 具体 情 
况 。 法 院 的 裁定 通常 为 改革 设 定 条 件 ， 然 后 再 由 其 他 两 个 分 文 进行 设 
计 。 

改革 (reform) 意味 着 什么 ? 它 如 何不 同 于 改变 (change) ? 这 
里 所 说 的 改革 ， 是 指 变 更 总 统制 的 结构 或 权威 的 重大 努力 。 它 们 是 指 
那些 将 重新 安排 机 制 运 作 方 式 作 为 唯一 目的 的 情形 。 赋 予 总 统 执行 政 
策 的 新 权力 并 不 包括 在 内 。 例 如 ， 宪 法 第 二 十 二 条 修正 和 案 限制 总 统 任 
期 为 最 多 两 届 ， 这 十 分 明确 地 是 一 项 改革 ; 但 是 ， 赋 予 总 统 设 定 排放 
标准 从 而 改善 空气 质量 的 权力 ， 则 并 不 属于 改革 之 列 。 


作为 竞争 分 文 ， 国 会 通 肖 提议 对 总 统制 进行 彻 原 的 体制 改革 。 几 
乎 从 未 出 现 过 相反 的 情形 ， 总 统 支 持 对 国会 进行 改革 (如 有 果 演 试 这 种 
方式 ， 必 然 会 遭 到 国会 山 的 深恶痛绝 ) 。 国 会 议员 经 常 提 出 警告 ， 总 
统 特权 可 能 导致 “皇帝 式 总 统 ”"， 扭 曲 平等 权力 的 分 立 。 咏 这 些 担 忧 已 
经 入 生出 各 种 法 规 与 完 法 修正 案 ， 以 纠正 异常 情 形 或 施加 制约 条 件 。 


改革 很 少 市 来 想 要 的 转变 。 它 们 通常 由 在 重大 决定 (例如 参战 ) 
上 的 分 疏 所 推动 。 然 而 ， 这 种 纠正 往往 是 程序 性 的 例如， 改变 如 何 
作出 派 遗 部 队 的 决定 ) 。 不 幸 的 是 ， 对 改革 者 而 言 ， 改 变 组 织 、 规 则 
与 程序 并 不 能 确保 结果 尽 如 人 意 。 改 革 往 往 会 产生 预想 不 到 的 结果 ，; 


这 些 结 采 便 是 改变 。 


























欧文 : 哈 饮 罗 夫 和 迈克 尔 : 纳 尔 逊 的 陈述 特别 好 地 归纳 了 改 音 与 改变 
之 间 的 不 同 之 处 :“ 忌 统 的 领导 力 和 国家 政治 不 可 变更 地 交织 在 一 
起 。”LSl 这 个 国家 中 正在 发 生 的 一 切 是 由 ， 并 且 应 该 由 华盛顿 宾 夕 法 尼 
亚 大 道 的 两 端 同 时 予以 代表 。1 诚 如 了 蛤 万 罗 夫 和 纳 尔 进 所 示 ， 改 革 者 
往往 对 总 统 应 该 如 何 行事 怀 有 一 个 偏好 模式 。 但 是 ， 这 些 “ 专 家 给 出 的 
设计 ”， 极 少 能 够 说 明 对 那些 为 治理 市 来 转变 的 重大 事件 与 议题 的 真正 
回应 。 唐 纳 德 - 凯 特 尔 明和 状 地 将 回应 与 改变 全 部 归于 最 初 的 设计 :“ 美 
国 缔造 者 们 非凡 才能 的 标志 .….…. 就 在 于 当 新 问题 出 现 之 时 ， 这 个 体制 
持续 不 断 地 延伸 、 转 变 与 适应 的 卓越 能 力 。”9 


优 展 改革 及 其 成 效 


改革 可 以 通过 多 种 方式 实施 .宪法 修正 案 、 法 令 法 规 、 法 院 裁 
定 、 人 惯例 和 公众 期 竺 等 。 促 成 转变 的 目的 也 多 种 多 样 : 匡 正 缺陷 、 改 
善政 府 流程 、 重 组 政府 、 授 予 权力 、 曾 明 或 限制 权力 、 重 新 分 配 权 
力 、 扩 大 权限 等 。 有 些 时 候 ， 改 革 的 动力 源 日 一 种 判断 ， 即 掌权 者 在 
行使 权力 时 走 得 太 远 ， 在 其 他 时 候 ， 则 是 因为 在 某 种 特定 情况 下 权力 
的 使 用 尚 没有 先例 可 循 。 由 于 要 应 对 不 熟悉 的 反 怒 战争 ， 两 种 动力 
在 “9.11” 之 后 都 得 到 了 体现 。 如 凯特 尔 所 言 ， 改 持 痢 经 常 试 图 使 行政 
机 构 变 得 更 加 人 负责。 但 是 ， 在 一 个 分 权 体系 之 内 ， 对 事态 发 展 的 责任 
归属 予以 衡量 并 非 易 事 ， 不 过 改革 要 想 取 得 效果 ， 这 将 必 不 可 少 。9 
换言之 ， 权 力 分 立 分 做 了 责任 ， 使 得 在 不 改变 宪政 秩序 的 前 所 下 集中 
责任 变 得 极 富 挑战 性 。 


宪法 修正 案 


鉴于 宪法 修订 程序 的 复杂 (要 求 国 会 和 州 两 个 层面 上 的 绝对 多 
数 ) ， 人 们 不 会 期 盼 完 法 修正 经 常 发 生 。 当 前 ， 共 有 9 条 宪法 修正 案 直 
雪 影 响 总 统制 。 它 们 可 以 分 为 三 种 类 型 ， 对 原始 文件 中 的 遗漏 与 异常 
之 处 予以 纠正 、 扩 大 选举 权 、 限 制 任期 。 


如 表 7.1 所 示 ， 第 十 二 条 、 二 十 条 、 二 十 三 条 和 二 十 五 条 修正 案 对 
宪法 提供 了 必要 的 纠正 。 这 些 修正 案 拥有 不 同 的 效 采 。 如 前 文 所 讨论 
的 ， 第 十 二 条 最 为 关键 。 第 二 十 条 与 二 十 五 条 也 拥有 重要 的 有 利 影 
响 。 不 妨 想 象 一 下 ， 如 果 今 天 新 总 统 还 是 于 3 月 4 日 而 不 是 1 月 20 日 就 
只 ， 此 时 已 经 是 选举 之 后 四 个 月 了 。 值 得 一 提 的 是 ， 规 定 这 一 变化 的 
第 二 十 条 修正 案 直 到 1933 年 才 得 以 批准 生效 。 


在 近 几 任 总 统 任期 中 ， 尤 其 是 目 卡 特 以 来 ， 副 总 统 发 挥 的 作用 越 
来 越 大 。 目 从 副 总 统 接任 的 规定 适用 以 来 ， 共 被 运用 过 两 次 一 一 一 次 






































是 1973 年 斯 皮 罗 . 阿 格 纽 辞去 副 总 统 职务 后 由 杰 拉 尔 德 .福特 接任 ， 一 次 
是 1974 年 8 月 9 日 福特 在 尼克 松 辞职 后 继任 总 统 ， 纳 尔 逊 .洛克菲勒 继任 
副 总 统 。1998 年 克林顿 被 众议院 弹劾 ， 如 果 参 议院 1999 年 裁定 将 克 林 
顿 免 职 的 话 ， 这 一 规定 本 来 可 以 再 次 得 到 援 用 。 继 位 总 统 戈 尔 本 来 会 
提名 一 位 副 总 统 在 1999 至 2001 年 辅佐 他 。 


表 7.1 通 过 宪法 修正 案 实 现 的 改革 


修正 案 ( 已 批准 ) 目的 
第 十 二 条 (1804) 选举 人 分 别 投票 选举 4 机 统 


ve 是 出 的 )3 月 4 日 

第 二 十 三 条 (1961) ”哥伦比亚 特区 拥有 3 张 选举 人 票 

第 二 十 五 条 (1967) 填补 副 总 统 职 位 空缺 ;并 且 , 当 总 统 无 法 
履行 职责 时 .提供 应 对 方法 








类 型 二 :扩大 选举 权 





第 十 五 条 (1870) 投票 权 扩 展 到 非洲 窗 美 国人 

第 十 九条 (1920) We 

第 二 十 四 条 (1964 ) 得 以 未 缴纳 人 头 税 为 由 阻 在 公民 行使 
Ra 





第 二 十 六 条 (1971) 年 龄 限制 降低 到 18 岁 
类 型 三 ;总 统 两 届 任 期 限制 
第 二 十 二 条 (1951) 忆 统 任期 不 得 超过 两 届 





来 源 : 作者 汇编 。 


如 采 1974 年 尼克 松 被 弹劾 并 被 免职 《如 尼克 松 辞 职 之 前 一 些 民主 
党 人 所 威胁 的 ) ， 再 如 果 第 二 十 五 条 修正 案 并 未 得 到 通过 和 批准 ， 那 
么 将 没有 副 总 统 来 继任 总 统 职 位 。 如果 上 述 条 件 成 真 ， 众 议院 议长 、 
来 目 俄 克拉 荷 马 州 的 民主 营 人 卡尔 - 艾 伯 特 将 会 承继 总 统 大 位 一 一 他 并 
不 情愿 如 此 。 


第 十 五 条 、 十 九条 与 二 十 六 条 修正 案 使 选举 权 顺 应 了 当时 的 形势 
发 展 一 一 确保 了 非洲 裔 美国 人 与 妇女 的 投票 权 ， 并 将 投票 年 龄 限制 降 
低 到 18 罗 。 第 二 十 四 条 修正 案 保证 了 缴纳 人 头 税 并 非 享 有 投票 权 的 前 
提 ， 这 是 迟到 已 久 的 保证 。 久 而 久之 ， 选 举 权 的 修正 案 将 会 改变 总 统 
苋 选 的 性 质 。 每 一 项 修正 案 都 之 来 合格 移民 数量 的 大 增 。 然 而 ， 这 些 
选民 的 投票 率 的 增长 也 需要 很 长 时 间 。 


剩 下 的 那 条 修正 案 ， 第 二 十 二 条 修正 案 ， 重 新 审视 了 被 视 为 在 制 
完 会 议 上 已 有 定论 的 那 次 辩论 。 按 照 惯例 ， 总 统 会 目 觉 地 把 任期 限定 
在 两 届 之 内 。 富 兰 克 林 : 罗 斯 福 并 没有 章 循 这 一 惯例 。 伴 随 第 二 次 世界 
大 战 结束 以 及 那 位 连任 三 次 的 总 统 拥 有 的 超级 行政 权力 ， 共 和 和 党 主导 
的 国会 在 1947 年 磁头 之 后 不 久 ， 便 提出 一 项 规定 两 届 任 期 限制 的 修正 
案 。 这 一 修正 案 很 快 在 国会 两 院 以 需要 的 三 分 之 二 多 数 通过 ， 并 且 在 4 
年 之 后 送 交 各 州 批准 。 历 史学 家 福 里 斯 特 : 专 元 唐 纳 称 之 为 " 打 癌 罗斯 
福 身 后 的 一 记 耳 光 ”19 。 


第 二 十 二 条 修正 案 的 效果 还 难以 下 定论 。 它 的 第 一 次 效力 发 挥 在 
艾森豪威尔 喘 上 (这 一 修正 案 在 杜鲁门 在 任期 间 提 出 ， 因 此 杜鲁门 并 
不 受 其 制约 ) 。 要 想 判 断 这 一 修正 案 的 效果 ， 就 必须 移 回 答 一 个 难以 
捉 措 的 问题 : 那些 任 满 两 届 的 总 统 会 争取 第 三 任期 吗 ? 束 年 龄 与 健康 
状况 而 言 ， 艾 森 索 威 尔 与 里 根本 有 可 能 继续 诬 求 第 三 任期 。 剩 下 的 整 
征 苑 林 顿 了 〈 在 本 书 把 写 之 时 ， 小 布什 正 处 于 第 二 任期 ) 。 就 克林顿 
































而 言 ， 年 龄 本 是 寻求 第 三 任期 的 有 利 因素 。 在 第 二 任期 结束 时 ， 他 54 
i 





我 们 可 以 说 的 是 ， 这 一 宪法 修正 案 把 一 个 问号 变 成 了 名 号。 总统 
会 谋求 第 三 任期 吗 ? 不 能 。 结 果 ， 连 任 之 后 的 总 统 大 选 (例如 ，1960 
年 、1988 年 、2000 年 ， 以 及 可 能 的 2008 年 ) 以 两 党 内 部 的 公开 角逐 为 
特色 。 于 是 ， 就 在 赢得 第 二 任期 的 总 统 就 职 之 后 不 久 ， 又 一 次 总 统 竞 
选 便 会 拉 开 帷幕 。 许 多 候选 人 可 能 在 国会 中 供职 一 大 多 数 是 在 参议 
院 ， 和 急切 地 想 在 竞选 之 前 增加 自己 的 筹码 。 同 时 ， 总 统 内 阁 及 幕僚 知 
道 自 己 的 时 间 同 样 有 限 ， 这 促使 他 们 考虑 自己 的 政治 生涯 。 对 于 一 个 
受 限 于 任期 的 领导 人 来 说 ， 克 服 对 未 来 的 急切 以 专注 于 眼前 是 一 个 重 
大 挑战 ， 这 也 是 改革 所 产生 的 始 料 未 及 的 结果 之 一 。 
法 规 

大 多 数 的 改革 和 对 改变 的 适应 是 通过 一 般 的 立法 过 程 来 实现 的 。 
与 单纯 地 试图 找 出 管理 议程 的 最 好 或 者 最 可 行 的 方法 相 比 ， 国 会 山 与 
白宫 中 的 常规 工作 较 少 地 属于 有 意识 的 改革 。 例 如 ， 当 老年 保健 医疗 
制度 与 医疗 补助 制度 这 样 的 项 目 在 历经 多 年 后 落实 到 位 时 ， 国 会 授权 
行政 部 门 有 组 织 、 分 步骤 地 采取 必要 措施 来 有 效 实施 这 些 项 目 。 这 类 
大 规模 项 目 获得 通过 的 一 个 结果 ， 便 是 官僚 机 构 的 显著 膨胀 与 总 统 职 
责 的 日 益 增 多 。 这 些 情形 中 都 有 改革 的 决心 ， 但 是 它 指 癌 的 是 提供 医 
疗 保健 ， 而 不 是 机 构 脱 胀 。 

国会 议员 有 责任 监督 对 这 些 项 目的 管理 ， 但 是 在 现实 中 ， 他 们 却 
依赖 于 行政 机 构 ， 即 使 是 在 监督 方面 。 这 种 依赖 性 ， 是 对 行政 机 构 相 
对 于 立法 机 构 的 权力 的 一 种 衡量 标准 。 

值得 注意 的 是 ， 总 统 并 不 会 一 直 喜 欢 承 担 更 多 的 责任 。 事 实 上 ， 
因为 失控 的 支出 对 赤字 造成 的 影响 一 一 这 也 会 进一步 限制 总 统 开辟 新 


















































项 目的 选择 空间 ， 那 些 接手 各 种 权利 保障 项 目的 总 统 可 能 试图 抑制 这 
些 项 目的 增长 。 


表 7.2 通 过 法 规 法 令 实现 的 改革 : 案例 精 选 


立法 
顶 算 
1921 年 预算 与 会 计 法 


1974 年 国会 预算 和 截留 
深 制 法 


1985 年 格拉 姆 一 鲁 德 曼 


改革 


全 国 性 预算 体系 首次 得 以 创建 ,预算 

局 成 立 

国会 预算 体系 得 以 设计 ,国会 预算 办 

公 室 成 立 ,总 统 截留 资金 的 权力 受到 

限制 

在 平衡 预算 的 目标 之 下 , 目 动 削减 开 








一 蛋 林 斯 反 亦 字 法 支 的 调整 体系 得 以 确立 

1996 年 单项 条 款 和 否决 权 ”授予 总 统 否 决 具体 项 目的 权力 。 后 来 
被 最 高 法 院 宣布 为 违宪 

经 济 

1913 年 联邦 储备 法 确立 独立 的 货币 政策 体系 与 联邦 储备 
委员 会 

1934 年 互惠 贸易 协定 法 ”授权 总 统 与 外 国 缔结 商务 贸易 条 约 

1946 年 就 业 法 建立 轧 统 的 经 济 顾 问 委 员 会 ,并 为 国 
家 经 济 状况 提供 报告 

组 织 再 造 

1939 年 重组 方案 (以 及 ”建立 总 统 办 事 机 构 , 将 预算 局 从 财政 

随后 的 各 种 方案 ) 部 移 归 总 统 办 事 机 构 管辖 ,增加 总 统 


国家 安全 


幕僚 人 员 。 此 后 还 通过 了 拓展 总 统 办 
事 机 构 的 其 他 方案 


1947 年 国家 安全 法 


1973 年 战争 授权 法 


2002 年 鸡翅 袭击 调查 
委员 会 


2004 年 情报 机 构 改革 


竞选 
1974 年 联邦 竞选 法 


2002 年 跨 和 党派 竞选 改 
革 法 案 

公众 知情 

1974 年 信息 自由 法 修 
正 案 


@ “硬性 捐款 是 直接 支持 某 候选 人 的 捐款 ;与 之 对 应 , “ 软 性 捐款 ”不 是 直接 捐 给 某 一 候选 


重新 组 织 军 事 机 构 为 国防 部 ,建立 国 
家 安全 委员 会 并 为 总 统 办 事 机 构 以 
及 中 央 情 报 局 配备 人 员 

限制 总 统 派 遗 军队 参加 战争 的 权力 。 
当 缺 乏 宣战 时 ,设置 汇报 与 撤军 的 时 
间 表 。 推 翻 尼克 松 的 否决 

授权 总 统 委任 一 个 委员 会 调查 “9:11” 
之 前 的 情报 不 力 问 题 , 并 提出 建议 
重组 情报 机 构 ,授权 总 统 任命 一 位 主 
管 来 协调 铺 报 机 构 ,包括 中 央 情 报 局 


为 总 统 竞选 提供 公共 资金 支持 ,设立 
联邦 选举 委员 会 

限制 蔓 集 “ 软 性 捐 获 (soft money )， 
竞选 募 款 的 其 他 限制 等 


针对 1966 年 法 案 的 主要 拓展 ,让 公众 
接触 到 政府 文件 。 推 翻 福特 否决 得 以 
实施 


人 ， 而 是 捐 给 某 政党 的 捐款 。 一 一 译注 
来 源 : 作者 自 多 种 资料 汇编 而 成 。 


在 实质 性 政策 主题 〈 例 如 农业 、 福 利 、 医 疗 保健 与 犯罪 ) 方面 的 
立法 之 外 ， 也 会 不 时 通过 一 些 法 律 ， 这 些 法 律 或 者 是 为 了 文 持 


或 约束 忌 统 特权 ， 或 者 是 为 了 影响 其 施政 方式 。 通 常情 况 下 ， 整 
意图 而 言 ， 此 类 法 律 具有 更 为 直接 的 改革 特征 。 推 动 这 些 立 法 的 人 试 
图 改变 的 不 仅 是 决 全 “内容” 本 映 ， 还 试图 改变 “如 何 ” 决 策 以 及 “ 谁 ” 来 
决策 的 问题 。 表 7.2 列 举 了 20 世 纪 与 21 世 纪 初 这 类 法 律 的 一 些 例子 。 这 
15 项 法 律 代表 了 改 半 总 统制 与 行政 分 文 的 努力 ， 主 要 涉及 6 项 关键 职 
能 : 预算、 经 济 、 组 织 能 力 、 国 家 安全 、 苋 先 以 及 公众 知情 。 这 些 法 
律 中 的 大 部 分 都 着 眼 于 加 强 或 限制 总 统制 ， 有 一 些 则 是 为 了 加 强国 会 
地 位 ， 以 使 国会 更 为 有 效 地 与 行政 分 文 范 争 。 


回顾 这 些 法 律 ， 显 而 易 见 的 是 ， 总 统 发 挥 更 大 的 作用 是 大 努 所 
趋 ， 当 然 间 或 也 有 对 总 统 权力 施加 制衡 与 控制 的 努力 。 从 逻辑 上 来 
看 ， 大 多 数 变 化 都 征 由 政府 项 目 数量 的 增长 与 项 目的 复杂 性 所 引起 
的 。 预 算 问题 的 重要 性 与 日 俱 增 ， 它 要 求 经 济 学 和 会 计 专 家 的 专业 知 
识 的 辅助 。 因 此 ， 这 项 职能 便 日 花 集 中 到 行政 部 门 。 因 为 对 行政 机 构 
的 依赖 ， 国 会 变 得 日 益 焦 虑 不 安 ， 于 是 ，1974 年 国会 确立 了 目 身 的 预 
算 程 序 ， 包 括 雇用 目 己 的 预算 专家 。 


在 经 济 、 国 家 安全 政策 与 总 统制 的 机 制 化 方面 ， 相 似 的 趋势 也 变 
得 引 人 人 注目。 一 般 说 来 ， 即 使 尽 统 只 有 有 限 的 工具 来 管理 经 济 ， 他 们 
也 必须 为 国家 经 济 状况 负责 。 因 此 ， 举 个 例子 ， 通 过 在 货币 政策 中 扮 
演 的 角色 ， 独 立 的 联邦 储备 委员 会 拥有 影响 经 济 发 展 的 大 得 多 的 权 
力 。 国 会 也 授权 文 持 总 统 对 经 济 进行 管理 ， 并 且 总 统 也 出 于 这 个 目的 
在 白宫 中 进行 了 重组 (最 近 的 一 次 改变 是 ，1993 年 国家 经 济 委员 会 依 
据 行政 命令 得 以 建立 ) 。 

作为 三 军统 帅 ， 总 统 在 国家 安全 政策 中 的 角色 具有 宪法 基础 。 这 
一 地 位 于 1947 年 得 以 实质 性 地 砚 定 ; 当时， 军事 机 构 统一 了 编制 ， 国 
家 安全 委员 会 得 以 建立 并 配备 了 人 人员。 束 预 算 问 题 而 言 ， 国 会 会 不 时 


























地 对 总 统 在 其 中 的 文 配 地 位 表达 关切 ， 由 此 努力 限制 未 经 国会 宣战 的 
军事 行动 ， 或 者 在 事态 发 展 有 侦 关 时 ， 调 查 国 家 安全 方面 的 决策 。 这 
些 举 措 并 非 没 有 效果 ， 但 是 在 对 外 与 国家 安全 政策 上 ， 忌 统 依旧 处 于 


领导 地 位 。 


作为 一 种 机 制 ， 总 统制 的 成 长 过 程 从 未 间断 。 其 成 长 的 关键 点 是 
1939 年 总 统 办事 机 构 的 创立 。 这 个 名 字 本 身 吏 承认 了 ， 需 要 这 一 “ 伞 式 
组 织 ” 来 掩蔽 为 适应 政府 项 目 增长 所 设置 的 许多 咨询 机 构 。 并 且 ， 职 能 
国家 安全 、 经 济 、 环 境 、 贸 易 、 科 学 一 一 每 延伸 一 次 ， 男 一 个 “办 
公 室 ?或 者 “委员 会 " 便 会 被 纳入 总 统 办 事 机 构 中 最 为 重要 的 行政 管理 和 
预算 局 。 再 加 上 日 让 办 公 室 ， 这 些 便 是 构成 前 文 所 论 之 总 统 分 文 的 单 
人 

笔者 也 将 两 种 不 同类 型 的 法 令 纳 入 了 讨论 一 一 苑 选 类 与 公众 知情 
类 。 前 者 对 改革 者 而 言 通 和 古 一 种 挫败 的 经 历 。 人 们 的 注意 力主 要 集 
中 在 竞选 财务 方面 ， 关 注 文 出 的 数目 以 及 经 费 来 源 。 狐 的 法 律 改变 了 
款项 募集 方式 ， 却 未 对 筹 款 数额 子 以 控制 ， 这 对 提供 资金 的 金 主 具有 
不 同 的 影响 。 最 后 ， 修 正 后 的 《信息 目 由 法 》 使 媒体 与 学 者 受益 民 
多 ， 同 时 它 上 车 促 行 政 分 文 在 发 布 与 保存 文件 时 要 提高 警惕 。 


这 些 法 规 显 示 了 分 权 政 府 之 下 改革 所 牵涉 的 复杂 政治 关系 。 各 个 
分 支 一 直 关 注 着 自身 在 制度 中 的 地 位 ， 努 力 保护 自身 特权 ， 并 对 其 他 
机 构 的 特权 感到 愤怒 。 相 应 地 ， 为 应 对 重大 事件 与 议程 转移 所 设计 的 
变化 方案 ,宾夕法尼亚 大 道 两 端 都 密切 注视 着 ， 看 它们 将 如 何 影响 权 
力 的 平衡 。 

通过 法 案 进 行 改革 的 成 效 与 教训 分 别 是 什么 ? 首先 ， 显而易见 的 
是 ， 代 议 制 政府 会 回应 首都 之 外 的 事态 变化 。 例 如 ， 行 政 部 门 准备 巴 
算 并 处 理 军事 问题 是 合情合理 的 。 虽 然 它 降低 了 代 议 制 立法 机 构 的 影 
响 力 ， 但 是 事实 就 是 如 此 。 第 二 ， 行 政 部 门 在 20 世 纪 以 及 21 世 纪 最 初 
几 年 中 得 到 扩张 ， 这 从 逻辑 上 来 看 是 必然 的 。 前 面 援引 的 多 部 法 规 都 









































为 总 统 带 来 了 更 大 的 责任 (虽然 不 一 定 伴 有 更 大 的 权力 ) 关系 到 
预算 、 军 事 、 发 动 战争 、 经 济 与 社会 生活 。 第 三 ， 同 样 明显 的 是 ， 国 
会 尚未 跟 上 前 进 的 步伐 。 国 会 议员 已 经 通过 如 下 方式 作出 了 努力 ， 包 
括 创立 预算 程序 、 重 新 组 织 委 员 会 、 增 加 人 手 、 增 加 专门 立法 机 构 以 
及 要 求 加 强行 政 问 贡 等 。 但 是 ， 巨 大 的 挑战 存在 于 立法 短 备 以 及 对 实 
施 这 些 立法 的 监管 之 中 。 第 四 ， 开 与 难 有 回头 第 。 我 将 《战争 授权 
法 》 纳 入 讨论 主要 便 十 为 了 说 明 这 个 问题 。 几 十 年 来 ， 战 争 一 直人 处 于 
重新 定义 的 过 程 中 。 最 近 一 次 定义 是 反 翁 战争 ， 它 激 起 了 各 个 分 文 之 
间 关 于 分 至 权力 问题 的 进一步 争论 和 困惑 。 


最 高 法 院 的 裁决 


总 统制 改革 和 转变 的 第 三 个 源 凡 来 目 最 高 法 院 。 台 最 高 法 院 大 法 
官 们 的 工作 性 质 来 讲 ， 他 们 并 不 是 改革 者 。 无 论 个 人 信仰 为 何 ， 他 们 
的 工作 部 门 都 不 避 励 他 们 采取 这 样 的 主动 性 。 人 然而， 他们 的 裁决 具有 
巩固 、 明 晰 或 者 阻挠 总 统 权 力 的 效果 。 人 们 普遍 接受 的 观点 是 ， 最 高 
法 院 会 文 持 行 政权 力 。 毕 竞 ， 不 这 样 做 的 话 吏 意 味 着 一 个 分 文 否 决 必 
一 个 分 支 。 因 此 ， 如 果真 的 发 生 这 些 情况 ， 便 会 引起 人 们 的 注意 。 


至 少 有 三 类 裁决 会 影响 到 总 统 权 力 。 第 一 种 裁决 是 取消 总 统 中 意 
却 超出 其 权限 的 法 律 。 例 如 富兰克林 :罗斯福 总 统 提议 运用 激进 的 立法 
来 应 对 经 济 大 涓 条。 但是， 有 多 项 方案 被 最 高 法 院 推翻 ， 其 中 最 显著 
的 包括 《全 国 工业 复兴 法 》 中 的 一 项 建议 ， 它 要 求 设置 公平 竞争 的 工 
业 规 范 〈1935 年 “ 谢 科 特 家 禽 公 司 诉 合 众 国 案 ") ， 以 及 《农业 调整 
法 》 中 的 条 款 等 (“合众国 诉 巴 特 勒 案 ”) 。 


第 二 类 十 针对 其 他 分 文 提 议 的 立法 所 作出 的 裁决 。 在 水 门 事 件 期 
间 ，1974 年 《联邦 苋 选 法 》 修 正 案 得 以 提出 并 获得 通过 。 在 众多 条 款 
之 中 ， 修 正 案 设 定 了 政治 捐款 和 文 出 的 限额 。 最 高 法 院 宣判 后 者 有 违 
宪法 第 一 条 修正 案 规 定 的 言论 自由 权 (1976 年 “ 巴 殉 利 诉 瓦 莱 奥 



































案 ") 。 这 项 判决 意味 着 竞选 经 费 将 会 持续 攀升 ， 总 统 候选 人 不 可 避免 
地 能 够 动用 巨额 经 费 。 


第 三 类 据说 征 最 高 法 院 和 硕 望 避免 的 那些 裁决 : 那些 取消 行政 权力 
的 运用 的 裁决 。 表 7.3 显 示 了 一 些 精 选 和 案例。 这些 裁 决 反 映 了 最 高 法 院 
的 介入 具有 视 具 体 情 况 而 定 的 特征 。 换 名 话说， 除了 最 高 法 院 对 总 统 
处 理 前 所 未 有 事件 时 的 越权 行为 的 关注， 我 们 很 难 通过 归纳 这 些 裁决 
来 预测 未 来 的 裁决 。 


免除 被 任命 人 的 职务 是 迈 尔 斯 案 与 汉 弗 业 斯 案 的 主题 。 新 的 机 构 
和 任命 程序 确立 之 后 ， 详 细 阐 明 便 处 于 核心 位 置 。 把 尔 斯 案 人 允许 解除 
得 到 参议 院 同意 的 被 任命 人 的 职务 ; 汉 弗 茉 斯 案 则 限制 解除 日 益 增 多 
的 独立 的 管理 委员 会 委员 的 职务 。 


有 两 个 案例 与 前 所 未 有 的 战 时 情形 相关 。 朝 鲜 战 争 时 期 ， 杜 鲁 |] 
总 统 特别 担忧 ， 一 场 蓄 势 竺 发 的 针对 钢铁 工业 的 喷 工 可 能 会 危害 备战 
物资 的 生产 。 想 必 是 自 尾 握 有 三 军统 是 的 权力 ， 他 下 令 接 管 国内 的 钢 
铁 公 司 。 最 融 法 院 驶 回 了 杜鲁门 天 于 其 权力 的 解释 。 很 久 以 后 ， 小 布 
什 和 总 统 面临 着 一 种 特殊 情形 ， 即 在 未 获得 普遍 的 全 国 认 同 的 状况 下 ， 
审判 被 指控 或 被 怀疑 为 恕 怖 分 子 的 人 。 他 的 方法 古 设立 独立 的 军事 法 
姓 ， 在 未 获得 国会 同意 的 前 提 下 便 展开 审判 。 最 噩 法 院 册 一 次 驱 回 了 
他 关于 总 统 权 力 的 曾 释 ， 同 时 救 请 国会 采取 行动 《“ 哈 姆 丹 诉 拉 姆 斯 菲 
尔 德 案 *) ， 并 在 第 109 届 国会 晚 些 时 候 提 出 设立 军事 委员 会 来 对 了 恐 怖 
主义 嫌疑 分 子 提起 公诉 。 

表 7.3 解 读 总 统 权力 : 最 高 法 院 案例 精 选 


















































案例 裁定 

1926 年 迈 尔 斯 诉 合 众 国 案 在 解除 获得 参议 院 同 意 的 被 任命 
者 的 职务 时 ,总 统 无 须 获得 参议 院 
同意 

1935 年 汉 弗 莱 斯 执行 人 诉 ”对 总 统 解除 独立 的 规制 委员 会 

合众国 案 员 职 务 的 权力 予以 限制 

1952 年 杨 斯 顿 钢铁 公司 诉 ”裁定 杜鲁门 总 统 在 朝鲜 战争 期 间 

索 耶 案 接管 钢铁 公司 是 违宪 行为 

1974 年 合众国 诉 尼克 松 案 ” ”尼克松 总 统 宣称 拥有 行政 特权 ， 
因此 拒绝 向 特别 检察 官 移交 椭圆 

形 办 公 室 录 音 带 ,最 高 法 院 予 以 

驶 回 

1997 年 殉 林 顿 诉 琼 斯 案 宪法 不 保护 在 职 总 统 免 于 民事 诉 
讼 ; 保 拉 :琼斯 所 提 诉 讼 可 以 继续 
进行 

1998 年 克林顿 等 诉 纽约 。 国会 授予 总 统 的 单项 条 款 否 决 权 

市 等 案 违宪 

2000 年 布什 诉 戈 尔 案 佛罗里达 最 高 法 院 指 定 的 重新 计 

票 程序 违宪 (运用 于 当前 案例 ) 
2006 年 哈 姆 丹 诉 拉 姆 斯 布什 总 统 建立 军事 委员 会 审判 恐 
非 尔 德 案 怖 主义 嫌疑 分 子 违宪 


来 源 : 作者 自 多 种 资料 汇编 而 成 。 








“合众国 诉 尼 克 松 案 ? 与 “克林顿 诉 球 斯 案 ? 是 特殊 的 和 案例， 在 两 案 
中 ， 辟 统 试图 阻止 潜在 的 破坏 性 证 据 进 入 司法 程序 。 尼 克 松 动用 行政 
特权 阻 止 水 门 事件 特别 检察 官 使 用 椭圆 形 办 公 室 谈话 永 音 。 最 高 法 院 
驳回 了 他 的 主张 ， 这 最 终 导 臻 尼克松 酬 职 。 克 林 顿 希望 在 他 依旧 担任 
总 统 期 间 ， 阻 止 保 拉 : 球 斯 的 民事 行为 继续 下 去 。 最 高 法 院 裁 定 这 种 诉 
讼 不 会 干扰 总 统 履 行 职责 。 两 个 案例 都 全 体 一 致 地 作出 了 不 利于 总 统 
的 裁定 。 


表 7.3 中 的 其 他 两 个 案例 则 几乎 没有 相同 点 。 共 和 和 党 控制 的 国会 在 
克林顿 任期 中 规定 了 单项 条 款 否 决 权 ， 这 是 克林顿 要 求 的 权力 ， 他 的 
前 任 们 也 曾 要 求 过 。 最 高 法 院 发 现 这 项 行为 不 具有 任何 宪法 基础 。 
2000 年 ， 最 高 法 院 决 定 叫 停 佛罗里达 州 重新 计 票 ， 并 且 出 于 各 种 实际 
著 虑 ， 将 总 统 大 位 授予 小 布什 。 出 于 对 解决 选举 争端 这 种 特殊 情况 的 
齐 导 ， 最 高 法 院 特别 强调 其 裁决 只 适用 于 当前 案件 。 


天 于 总 统制 的 法 院 裁 定 ， 与 其 说 是 改革 ， 倒 不 如 说 旦 在 澄 请 ， 同 
时 对 转变 作 一 点 暗示。 当 国 会 与 总 统 作 出 调整 以 适应 新 的 或 者 正在 发 
展 的 形势 时 ， 最 高 法 院 可 能 会 接受 一 件 要 判断 这 些 行动 是 否 符合 完 法 
要 求 的 案子 。 这 些 案件 有 时 援引 1803 年 的 “ 马 伯 里 诉 麦 迪 逊 案 *: “解释 
法 律 显 然 是 司法 部 门 的 权限 范围 和 责任 。” 因 此 ， 举 例 而 言 ， 如 果 总 统 
宣称 他 拥有 行政 特权 或 者 宣称 一 项 决定 符合 固有 权力 ， 那 么 最 高 法 院 
可 能 审理 对 这 项 宣称 的 质疑 ， 并 对 总 统 征 否 正确 作出 裁决 。 


回顾 这 些 案 件 ， 总 统 应 该 吸取 的 最 大 教训 可 能 是 ， 如 有 疑问 ， 冤 
请 依靠 分 权 原 则 。 这 个 信息 主要 暗示 的 是 ， 总 统 应 该 获得 国会 文 持 或 
者 司法 许可 (至 少 要 认真 检视 法 院 的 先例 ) 。 除 非 处 于 刻不容缓 的 危 
机 之 中 ， 否 则 它 建 议 不 要 单独 采取 行动 。 与 之 相关 的 教训 是 ， 事 天 其 
个 人 行为 时 ， 总 统 在 主张 权力 来 保护 目 身 不 受 指控 时 ， 要 慎 而 又 慎 。 
当 他 这 人 么 做 时 ， 有 是 总 统 而 不 是 法 院 在 宣称 什么 是 法 律 。 


习俗 惯例 与 民众 期 待 









































习俗 惯例 的 变更 以 及 公众 和 其 他 人 对 总 统制 的 期 等 也 会 产生 影 
啊 。 这 些 特征 比 前 文 所 讨论 的 因 系 更 为 杂乱 无 章 ， 但 是 它们 也 暗示 出 
政府 的 、 政 治 的 与 社会 的 发 展 动 癌 。 


与 习惯 或 者 钊 规程 序 一 样 ， 习 伦 惯 例 吏 是 做 事 的 通 币 方 式 。 新 环 
境 往往 会 确立 靳 的 习俗 惯例 。 例 如 ,富兰克林 .罗斯福 一 周 两 次 要 在 椭 
圆 形 办 公 室 接见 记者 。 记 者 们 挤 在 他 的 办 公 时 周围 同 他 发 问 ， 而 他 的 
回应 往往 是 非 正 式 的 。 除 了 重要 演说 ， 罗 斯 福 与 公众 的 交流 也 是 很 低 
调 的 。 他 开创 了 通过 收音 机 发 表 “ 炉 边 谈话 ”的 方式 ， 当 这 种 方式 首次 
被 运用 时 ， 被 评价 为 “总 统 在 运用 媒体 方面 的 革命 性 的 进步 ”10 。 








图 7.11941 年 12 月 23 日 ， ee (美国 联合 通讯 社 图 
片 

通讯 与 交通 方面 的 变化 极 大 地 改变 了 忌 统 及 其 幕 你 现在 与 新 闻 界 
以 及 公众 互动 的 方式 。 与 记者 们 的 会 面 一 般 都 记录 在 和 案 ， 不 仅 可 以 供 
新 闻 媒 体 报导 ， 通 第 还 能 提供 给 任何 有 兴趣 的 人 人 翻阅。 这些 会 面 的 文 
稿 在 网 络 上 便 可 以 碍 找到 。 总 统 也 比 以 前 更 为 频 索 地 巡回 走动 ， 为 其 
施政 方案 争取 公众 支持 。 克 林 顿 忌 统 在 发 表 国情 咨文 后 会 立即 上 路 ， 
去 为 他 的 提案 提供 合理 性 证 明和 辩护 ， 这 种 做 法 最 后 成 为 其 继任 者 小 
布什 的 “惯例 ”。 


吕 其 他 人 物 的 传统 角色 已 经 发 生 了 明显 的 变化 。 在 过 去 ， 第 一 
夫人 就 其 本 身 来 说 很 少 被 视 为 公众 人 物 ( 埃 莉 诺 - 罗 斯 福 是 一 个 主要 的 
例外 ) 。 但 是 ， 现 在 情形 变 了 。 乔 拉 里 .元 林 顿 就 曾 负责 一 项 全 国医 疗 
保健 提案 。 在 过 去 ， 副 总 统 职责 察 窗 ， 幕 僚 无 几 ， 并 且 没有 官 邵 。 以 
前 ， 国 情 咨文 是 被 送 往 国 会 ， 而 不 是 由 总 统 在 国会 发 表演 讲 。 并 且 ， 
过 去 白宫 的 安保 工作 很 是 松懈 。 但 是 ， 所 有 这 些 ， 以 及 更 多 的 方面 ， 
都 已 经 发 生 了 改变 。 


这 些 变化 也 有 助 于 改变 人 们 对 总 统 与 总 统制 的 期 待 。 期 符 可 能 
两 种 形式 。 第 一 种 与 新 闻 界 及 公众 所 了 解 到 的 总 统 情况 一 一 如 背景 、 
人 生 观 、 价 值 观 等 相关 。 第 二 种 则 是 与 总 统制 相关 的 预期 一 特别 是 
总 统 在 分 权 体 系 中 的 领导 者 角色 及 其 在 世界 上 的 地 位 。 这 两 种 形象 并 
不 总 是 和 谐 一 致 ， 并 且 在 总 统 任职 期 间 会 发 生变 化 。 


用 几 个 实例 来 作 一 说 明 : 杜鲁门 必须 应 对 不 一 致 的 公众 期 答 ， 因 
为 他 缺乏 行政 经 验 ， 人 们 对 他 期 待 很 低 ， 但 是 因为 紧 随 富兰克林 .罗斯 
福 的 三 个 多 任期 ， 人 们 又 对 他 期 望 较 高 。 鉴 于 艾 森 桶 威 尔 的 军事 统帅 
育 景 ， 人 们 期 竺 他 能 够 在 杜鲁门 之 后 重 塑 总 统制 。 水 门 事件 及 其 余波 
(包括 福特 总 统 赦免 尼克 松 ) 对 于 总 统制 的 形象 造成 了 负面 影响 ， 给 
从 未 在 华盛顿 工作 过 的 总 统 卡 特 市 来 了 主要 挑 成 。 吏 行政 经 验 来 说 ， 

















老 布 什 位 于 最 合格 的 总 统 之 列 ， 但 是 其 总 统 职位 则 是 由 人 们 对 他 的 前 
任 罗 纳 德 :里 根 的 期 竺 来 塑造 的 。 小 布什 面临 的 总 统 职 位 ， 由 于 其 前 任 
遭 到 弹劾 并 因此 引发 党 派 冲 突 而 受到 削弱 ， 并 且 他 还 面 对 着 人 们 对 新 
总 统 能 力 及 其 当选 正当 性 的 各 种 质疑 。 

与 此 同时 ， 对 总 统领 导 力 的 要 求 日 益 提 升 ， 随 之 而 来 的 是 人 们 对 
统 承担 更 大 责任 的 期 待 。 联 邦 政府 施政 项 目的 扩展 与 全 球 化 市 来 的 
国家 之 间 的 相互 关联 ， 说 明了 为 什么 大 多 数目 光 都 投向 了 华盛顿 和 日 





五 张 


I 中 


展望 未 来 : 新 现实 


总 统制 的 过 去 和 现状 都 极 大 地 影响 着 其 未 来 发 展 。 透 过 政治 现状 
的 校 锐 看 未 来 是 展望 未 来 的 最 可 靠 的 方法 。 忌 统制 的 宪法 地 位 经 历 的 
转变 相对 较 少 。 其 中 最 重要 的 变化 发 生 于 五 十 多 年 前 ， 即 规定 总 统 最 
多 任职 两 届 。 除 了 改革 选举 人 团 的 四 年 一 度 拓 案 外 ， 目 前 并 无 意 癌 针 
对 宪法 第 二 条 作 重 大 修正 。 因 此 ， 核 心 功能 一 一 “行政 权力 赋予 美利坚 
合众国 总 统 ” 一 一 依旧 你 持 不 变 。 


发 生变 化 的 是 行使 行政 权力 的 环境 。 正 如 我 力图 阐明 的 ， 纵 观 历 
史 ， 情 况 正 是 如 此 。 目 前 的 形势 能 为 我 们 预测 未 来 提供 什么 帮助 ?在 
新 的 世纪 ， 政 治 形 势 、 政 策 议题 以 及 行政 局 面 痢 与 对 总 统 权力 的 评估 
轧 轧 相关 。 


政治 形势 


目 从 1992 年 以 来 ， 以 微弱 优势 为 特征 的 政治 形势 极 少 甚至 从 未 发 
生变 化 。 从 强势 的 南方 民主 党 人 把 持 国 会 转移 到 共和 和 觉 人 掌握 主导 
权 ， 这 个 转变 巩固 了 激烈 竞争 的 两 党 制度 。 这 种 泽 滑 分 明 的 分 化 通过 
红 蓝 州 地 图 "5 更 容易 看 清 ， 并 且 可 以 通过 一 个 简短 术语 来 描述 : 极 
化 。 大 多 数 分 析 具 有 一 种 改 车 派 色彩 ， 它 们 暗示 这 种 分 裂 状 况 是 需要 
纠正 的 。 与 此 同时 ， 事 实 是 ， 总 统 选举 与 国会 选举 的 结 末 很 可 能 会 以 
非常 微小 的 兰 距 得 以 确定 ， 而 并 非 受制 于 全 国 范围 内 的 操纵 。 


微弱 优势 很 容易 带 来 一 个 政党 分 裂 的 政府 。2001 年 ， 一 位 参议 员 
退 党 而 成 为 无 党 派 人 士 ， 这 将 参议 院 多 数控 制 权 从 共和 和 党 转移 到 民主 
党 手中 。 如 果 2000 年 的 佛罗里达 州 与 2004 年 俄亥俄 州 选 票 发 生 一 些 变 
化 ， 民 主 党 本 有 可 能 赢得 白 言 ， 并 且 同 样 非常 可 能 的 是 两 次 都 由 共和 
党 控制 国会 。2006 年 的 中 期 选举 ， 两 党 在 参议 院 以 49 忆 对 49 席 打 成 平 
局 ， 由 两 位 与 民主 党 人 投 相同 票 的 独立 参议 员 来 组 织 参 议院 。 



































这 些 现实 对 总 统制 产生 了 深远 影响 。 其 动力 是 竞争 与 派 性 ， 而 不 
征 合 作 与 跨 党 联合 。 总 统 必 须 谋 划 出 策略 ， 一 方面 认可 微弱 优势 、 政 
党 政治 与 激烈 竞争 ， 另 一 方面 又 要 在 立法 过 程 中 的 某 些 关 键 世 点 上 作 
好 甩 协 的 准备 。 保 密 甚 至 隐藏 计划 和 决定 ， 可 能 同样 会 市 来 好 处 。 处 
于 微弱 优势 政治 中 的 总 统 也 可 能 留意 国会 中 政党 纪律 的 重要 性 ， 他 需 
要 关注， 在 立法 的 早期 阶段 ， 不 能 因为 达成 跨 党 协议 而 损坏 在 参议 院 
与 众议院 争取 领导 权 的 努力 。 


微弱 优势 和 分 神 控 制 的 和 尝 派 动 机 有 可 能 普遍 存在 ， 其 中 ， 有 权势 
的 少数 人 施展 奢 每 个 可 能 的 策略 来 迫使 两 党 达成 受 协 。 少 数 派 的 阻碍 
作用 越 大 ， 多 数 派 束 越 会 寻求 额外 的 党 派 优势 ， 尤 其 是 在 众议院 中 。 
这 些 情 形 经 稼 会 导致 总 统 的 职 贡 减少 ， 使 总 统 从 当事人 变 为 旁观 着。 


这 种 局 面 无 论 多 么 不 受 欢 迎 ， 却 并 不 必然 会 对 立法 造成 危害 。 如 
前 文 所 述 ， 法 律 的 确 得 以 通过 ， 危 机 消 强 了 莞 派 偏 见 ， 不 仪 古 执政 
党 ， 两 个 政党 都 有 积极 参与 政策 制定 的 动力 。 关 键 点 在 于 ， 施 展 总 统 
权力 的 背景 各 不 相同 。 在 权力 分 立体 系 之 下 ， 这 也 古 极 为 合理 的 一 一 
在 改 半 的 万 丈 守 情 中 ， 这 个 细节 有 时 却 被 名 略 了 。 
政策 议题 

作为 重大 事件 的 主题 ， 政 合议 程 日 狐 月 异 。 与 其 他 局 势 相 比 ， 关 
于 政策 的 预测 束 不 那么 言 之 有 据 了 “。 例 如 ， 殉 林 顿 任职 期 间 与 小 布什 
任职 最 初 几 个 月 内 已 设 定 的 主要 国内 议题 ， 都 因为 “9.11” 事 件 而 发 生 
变化 。 这 个 重大 事件 引起 了 大 干 问题 ， 如 习 语 所 言 ， 这 些 问 题 都 “不 肥 
而 走 ”(have legs) 。 相 应 地 ， 未 来 几 任 总 统 都 可 能 面临 着 不 熟悉 的 战 
和 争 市 来 的 政策 不 确定 性 。 

或 许 ， 诸 多 确定 性 中 最 为 主要 的 因素 是 ， 国 家 安全 对 其 他 议程 的 
影响 。 作 为 一 项 主导 性 议题 ， 愁 怖 主义 吏 其 本 吴 而 言 具有 严重 的 影 
啊 ， 同 时 和 它 也 影响 到 其 他 议题 的 界定 。 束 其 本 号 而 言 ， 反 铠 斗 争 是 一 















































场 无 国界 的 战争 ， 在 这 场 斗争 中 ， 敌 人 可 能 闫 匿 在 包括 美国 在 内 的 数 
个 国家 中 。 就 其 影响 而 言 ， 举 几 个 例子 ， 诸 如 移民 、 港 口 安全 、 国 际 
贸易 与 金融 、 联 邦 一 一 州 一 一 地 方 的 治安 维持 等 许多 议题 都 深 受 影 
响 。 


一 个 影响 范围 如 此 之 大 的 议题 ， 将 会 引发 挛 肃 的 辩论 与 批评 。 过 
去 有 句 格言 说 ， 政 治 口水 止 于 水 边 ， 等 别 是 束 对 总 统 的 跨 党 文 持 而 言 
一 一 现在 ， 这 人 句 话 已 经 不 成 立 了 。 儿 乎 可 以 顾名思义 ， 根 据 已 知情 况 
(例如 常规 战争 ) 制定 的 规则 难以 运用 于 陌生 的 环境 (例如 无 国界 的 
反 慌 战争 ) 。 除 非 磁 到 类 似 于 “9:11” 那 样 的 大 灾难 ， 未 来 的 总 统 无 法 
和 望 国家 安全 与 对 外 政策 方面 的 决定 能 够 获得 国会 、 媒 体 或 者 公众 的 
目 动 文 持 。 


如 有 人 所 指出 的 ， 反 念 战 争 、 美 国 在 中 东 地 区 的 军事 行动 和 政治 
介入 ， 以 及 不 友 赫 政权 的 核武 器 研制， 都 影响 到 对 美国 国内 议题 的 解 
读 。 但 是 ， 还 有 其 他 现实 问题 天 系 到 本 土 议 题 。 大 多 数 这 类 问题 都 源 
目 早已 入 册 的 项 目 。* 改 革 " 一 词 被 纳入 几乎 所 有 重要 的 总 统 提案 中 : 
社会 保障 改革 、 老 年 保健 医疗 制度 改革 、 移 民 改革 、 环 境 改革 等 。 国 
内 议程 主要 源 目 政府 已 在 从 事 的 工作 。 这 一 事实 不 会 伴随 行政 分 文 的 
更 新 而 发 生变 更 。2008 年 、2012 年 、2016 年 以 及 可 以 预见 到 的 未 来 总 
统 都 将 发 现 ， 为 给 新 生 事 物 寻 找 空间 而 开局 新 项 目 或 扼杀 已 经 存在 的 
项 目 将 困难 重重 。 


行政 局 面 

在 几乎 不 受 欣 制 的 情况 下 ， 权 利 保障 项 目 与 军备 的 成 本 一 直 在 三 
指数 增长 。 文 出 变 得 没有 节制 。 在 财政 收入 难以 跟 上 步伐 且 微 弱 优 势 
政治 使 得 税收 难以 增加 的 情形 下 ， 各 种 方案 与 重大 事件 决定 着 文 出 的 
增加 。 赤 字 随 之 而 来 ， 公 共 债 务 也 日 益 获 升 。1997 年 ， 克 林 顿 总 统 与 























共和 党 把 持 的 国会 试图 平衡 未 来 的 预算 ,但 是 2001 年 后 的 重大 事件 与 
政治 发 展 还 是 刷新 了 赤字 与 国债 的 纪录 。 


有 一 首 闭 名 的 西部 歌曲 ， 曲 名 为 “请 不 要 围困 我 ”(“Don't Fence 
Me In”) 。 将 总 统 权力 想象 为 “被 围困 的 ”， 这 丝 训 不 夸张 。 总 统 是 债 
务 的 管理 者 。 他 们 在 竞选 时 会 作出 承诺 ， 但 是 这 承 诡 看 要 闪现 ， 疝 需 
总 统 们 找到 一 种 不 改变 税收 的 方法 来 落实 ， 或 者 他 们 能 够 提出 寅 有 说 
服 力 的 解释 ， 即 拉动 需求 比 增加 债务 更 为 重要 。 


政府 项 目的 联邦 化 并 不 像 行政 上 的 变化 那么 引 人 注 目 。 总 统 及 其 
任命 的 人 通过 两 级 、 三 级 或 者 更 多 级 的 政府 管理 着 大 多 数 国内 议程 。 
一 些 调适 或 许 是 允许 的 ， 以 适应 地 区 、 各 州 与 地 方 的 具体 环境 。 这 一 
过 程 现在 已 经 延伸 到 国土 安全 领域 。 


不 足 为 奇 的 是， 总 统制 已 经 发 展 出 属于 目 己 的 专家 分 文 。 总 统 们 
希望 并 且 需 要 助理 来 引导 他 们 罕 过 项 目的 提出 、 通 过 与 提交 之 路 。 维 
系 前 任 创 造 的 地 位 古 继 任 总 统 比较 典型 的 做 法 。 白 宫 在 很 久 以 前 便 不 
再 是 单 纯 的 行政 官 姥 了 。 现 在 ， 它 是 努力 提供 行政 管理 并 由 总 统 承 担 
责任 的 一 个 政府 分 支 。 

















结论 


美国 总 统制 并 不 是 美国 政府 的 全 部 。 确 切 地 说 ， 它 是 一 项 为 管理 
行政 分 文 所 创造 的 领导 制度 ， 与 立法 和 司法 分 文 相 互 影响 。 总 统制 已 
经 发 生变 化 ， 以 适应 国内 发 展 与 国际 发 展 的 要 求 。 总 统制 也 已 经 经 历 
过 改革 ， 其 中 最 值得 注意 的 是 规定 总 统 任期 不 得 超过 两 届 。 不 过 ， 即 
使 天 本 书 的 写作 来 说 ， 理 解 总 统制 的 起 点 也 仍 是 宪法 所 规定 的 分 权 体 
系 。 正 征 这 份 文件 ， 要 求 独立 六 选 总 统 、 国 会 成 员 与 法 官 ， 并 且 任 期 
长 短 各 异 。 因 为 独立 避 选 ， 这 些 官 员 才 在 制定 、 实 施 与 评估 法 律 上 相 
互 依赖 。 


教训 也 是 显而易见 的 。 在 分 权 体 系 之 中 ， 有 效 行使 总 统 权 力 的 前 
提 古 承认 其 他 分 支 的 合法 功能 。 绢 德尔 顿 . 赫 林 这 样 贴切 地 描述 总 统 
制 : “我 们 创造 出 一 个 执掌 大 权 的 岗位 ， 但 是 我 们 将 这 种 权力 的 全 面 实 
现 寄托 于 影响 力 ， 而 不 是 法 定 权力 之 上 。?13 相 应 地 ， 对 总 统制 予以 
研究 应 该 承认 总 统 在 宪政 框架 中 的 政治 地 位 与 风格 。 这 是 本 书 一 直 强 
调 的 。 


【注释 】 
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附录 


1789 一 2009 年 美利坚 合众国 总 统 与 副 总 统 





年 份 ”总 统 副 总 统 所 属 政党 得 票 率 匈 

1789 华盛顿 亚当 斯 联邦 党 EV=100° 
1792 ”华星 顿 亚当 斯 联邦 筑 EV=98 
1796 “亚当 斯 杰 斐 还 联邦 党 /民主 EV=51 

共和 党"* 

1800 ” 杰 裴 动 但 和 尔 民主 共和 党 EV=53*™ 
1804 ” 杰 斐 动 乔治 ,克林顿 民主 共和 党 ”EV=92 
1808 ”麦迪 逊 乔治 ' 克 林 顿 民主 共和 党 EV=69 
1812 ”麦迪 还 格 里 民主 共和 党 。 EV=59 
1816 ” 门 罗 汤 普 金 斯 民主 共和 党 。 EV=83 
1820 门 罗 汤 普 金 斯 民主 共和 学 EV=98 
1824 ” 约 萌 ' 昆 西 ， 卡尔 霍 恩 民主 共和 党 。 PV=31 

业 当 斯 EV=32*™ 
1828 ”杰克 过 卡尔 电 恩 民主 共和 党。 PV=56 
EV=68 
1832 杰克 还 范 布 伦 民主 党 PV=54 


EV=76 








1836 ” 范 布 伦 理 查 德 '. 约 ”民主 党 PV=51 

翰 还 EV=58 

1840 ”威廉 . 哈 约翰 .泰勒 * ” 辉 格 党 PV=53 

里 还 EV=80 

1844 ” 波 尔 克 达拉斯 民主 党 PV=50 

EV=62 

1848 ” 扎 卡 里 非 尔 莫 尔 * ” 辉 格 党 PV=47 

泰勒 EV=56 

1852 ”皮尔 斯 金 民主 党 PV=51 

EV=86 

1856 ” 布 坎 南 布雷 肯 里 奇 ”民主 党 PV=45 

EV=59 

1860 ”林肯 哈 姆 林 共和 党 PV=40 

EV=59 

1864 ”林肯 安德鲁 ` 约 ”共和 党 PV=55 

朝 i EV=91 

1868 ” 格 兰 科 尔 法 到 斯 ”共和 党 PV=53 

EV=73 

1872 ”格兰特 威尔逊 共和 党 PV=56 

EV=78 

1876 ” 海 斯 惠 勒 共和 党 PV=48 
EV=50+ 

1880 ”加 菲 尔 德 阿 瑟 * 共和 党 PV=48 


EV=58 








1884 ”克利 夫 兰 。 ” 享 德 里 克 斯 ”民主 觉 PV=49 
EV=55 

1888 “本杰明 ， 莫 顿 共和 和 党 PV=48 
哈里 森 EV=58 

1892 克利夫兰 史 带 文 森 民主 党 PV 
EV=62 

1896 ” 寿 金 利 电 巴 特 共和 和 党 PV=51 
EV=61 

1900 ” 麦 金 利 西 奥 多 '. 罗 ”共和 和 党 PV=52 
斯 福 * EV=65 

1904 ” 西 奥 多 . 费 尔 班 克 斯 ”共和 筑 PV=56 
罗斯 福 EV=71 

1908 ” 塔 夫 脱 谢 尔 曼 共和 和 党 PV=52 
EV=66 

1912 ”伍德 罗 。 蕊 欢 尔 民主 党 PV=42 
威 尔 还 EV=82 

1916 ”伍德 岁 : 马 软 尔 民主 党 PV=49 
威 尔 还 EV=52 

1920 ” 哈 定 柯立芝 * 共和 筑 PV=60 
EV=76 

1924 ”柯立芝 道 斯 共和 党 PV=54 
EV=72 

1928 ” 胡 佛 柯 蒂 斯 共和 和 党 PV=58 


EV=84 


1932 


1936 


1940 


1944 


1948 


1952 


1956 


1960 


1964 


1968 


1972 


1976 


加 纳 


加 纳 


华 莱 士 


杜鲁门 * 


巴克 利 


尼克 松 


尼克 松 


林 登 ' 约 


翰 还 ” 


汉 弗 莱 


阿 格 纽 


阿 格 纽 / 


福特 闪 
蒙 代 尔 











1980 ”里 上 入 治 "H.W. ”共和 党 PV=51 
人 EV=91 

1984 ”里 村 个 治 ' H.W. 拓 和 党 PV=59 
从 EV=98 

1988 乔治 :H.W. 虑 请 EE 和 | 党 PV=53 
和 EV=79 

1992 ” 欧 膨 :页 诈 鲸 民主 党 PV=43 
林 瑟 EV=690 

1996 威 虞 ' 殉 这 尔 民主 党 PV=49 
林 顿 EV=70 

2000 站 YS,H. 切 尼 六 和 和 党 pV=48 
布什 EV=50+ 

2004 ”乔治 'H. 团 尼 共和 和 党 PV=51 
布什 EV=53 


注意 : PV= 普 选 得 票 百分比 ，EV= 选 举人 团 得 票 百 分 比 


* 普 选 得 票 率 表 直 到 1824 年 才 开始 提 供 ; 选举 人 团 得 票 百分比 只 是 针对 总 统 ， 竞 选 得 票 第 二 名 
为 副 总 统 ， 他 得 到 不 一 样 的 得 票 率 ， 这 一 状态 直到 第 十 二 条 修正 案 得 到 批准 为 止 。 


*#x 太 斐 示 竞选 排名 第 二 ， 担 任 副 总 统 ， 属 于 不 同 的 党 派 。 
*** 选 举 最 终 进 入 众议院 程序 。 
# 总 统 死亡 ， 继 任 总 统 职位 。 


检 副 总 统 阿 格 纽 若 职 ， 福 特 根 据 宪法 第 二 十 二 条 修正 案 程 序 被 任命 为 副 总 统 ， 尼 克 松 辞职 时 
福特 接任 总 统 。 


来 源 : 数据 汇编 自 Machael Nelson, ed.，Congressional Quarterly's Guide to the Presidency 
(Congressional Quarterly ， 1996) ，1667-69. 


索引 


注 : 斜体 页 码 指 此 为 插图 内 容 。 页 码 后 加 t 指 此 为 表格 内 容 。 
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Accountability 问 责 : and Hurricane Katrina 与 卡特 里 娜 厢 风 131; 
for management of government 政府 管理 70，89，109; and power 与 权 
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144 





Adams，John 约翰 :亚当 斯 : elections 选 举 44，45，140; political 
involvement of 政治 介入 47; and Washington 与 华盛顿 36; and White 
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Agriculture Adjustment Act 《农业 调整 法 》 153 

Albert，Carl 卡尔 : 艾 伯 特 146 

Albright，Madeleine 马 德 琳 : 奥 尔 布 赖 特 73 


ambassadors 大 使 : appointments of 的 任命 ，16，21 (t) ，71:; 
and Congress 与 国会 32 (t) ; and congressional presidency 与 议会 总 统 
制 30; and policy making 与 政策 制定 118 


American Association of Retired Persons (AARP) 美国 退休 人 士 协 


会 122 


Anti-Federalists 反 联 邦和 党 人 : and congressional presidency 与 议会 
总 统制 28; and Constitutional Convention 与 制 宪 会 议 5; and 
impeachment provisions 与 弹劾 条 款 14; on selection of executive 论 行政 


首长 六 选 7;，and term length and limits 与 任职 期 限 和 限制 10 
Anti-Masonic party 反共 济 会 党 49 


appointments 人 事 任 命 : See also ambassadors 也 见 大 使 ，cabinet 

内 阁 ; other specific posts 其 他 专门 岗位 ，conflicts with 冲突 80，95; 
and congressional presidency 与 议会 总 统制 ，29 (t) ; in first and 
second terms 在 第 一 在 和 第 二 任期 82 一 一 83; of judges 法 官 的 16，21 

(t) ，35，71，79，92; and policies 与 政策 ，76; power to make 决策 
权 15 一 一 16，21 (t) ; and presidents-elect 与 当选 的 总 统 75 一 一 76; in 
presidential presidency 绝对 总 统制 中 的 27; process 过 程 76; process of 
making 作出 过 程 78 一 一 79;，removal of 免职 155 (t) ; scope of 范围 70 
一 一 73; and Senate 与 参议 院 79，and separated presidency 与 分 权 总 统 
制 31;，and split-party government 与 政党 分 裂 政府 79 


Arthur，Chester 切 斯 特 . 阿 琴 ，57 (t) ，60 
Article II 宪法 第 二 条 , 21 (t) ，33，46，87，159 


Articles of Confederation 《邦联 条 例 》: and Anti-Federalists 与 反 
联邦 党 人 5; and Committee of States 与 诸 邦 委员 会 2，and Constitutional 
Convention 与 制 完 会 议 30; and governing powers 与 治理 权 20; and 
selection of executive 与 行政 站 长 以 选 9 一 一 9; and term length and limits 
与 任职 期 限 和 限制 10; and treaty making 与 纱 结 条 约 17 


Aspin，Les 莱 斯 :- 阿 斯 平 ，91 


B 


Baker，James 和 詹姆斯 .贝克 100 


Bipartisan Campaign Reform Act (2002) 2002 年 《 跨 党 派 竟 选 改革 
法 》150 (0 

bipartisanship 跨 党 政治 67，92 

Birnbaum，Jeffrey H. 杰 弗 里 :HH. 伯 恩 鲍 姆 106 

branches of government 政府 分 文 : balance in 平衡 27，142; and 
executive powers 与 行政 权力 28，31; and federal employees 与 联邦 雇员 


89 (t) ; interdependency of 相互 依赖 110; management of 的 管理 92 
一 一 93;， separation of powers 分 权 2，3，4，22 








Bryan，William Jennings 威廉 . 詹 末 斯 ' 布 赖 恩 140 
Buchanan，James 詹姆斯 - 布 坎 南 57 (t) ，63 (tb) 
Buckley v.Valeo 巴克 利 诉 瓦 菜 奥 案 154 


budget 预算 90 (t) ，90 一 一 91; See also economy 也 见 经 济 ; 
balanced budget 平衡 的 预算 163; budget process 预算 过 程 134 (t) ; 
and Congress 与 国会 112; and deficits 与 赤字 38，89- 90，90 (t) ， 
163; and federal debt 与 联邦 债务 ，38，89 一 一 90，90 (t) ，163; 
legislation on 立法 133，149 (t) ; management of 的 管理 98; and 
policy agenda 与 政策 议程 1227，133 一 一 136; reforms in 改革 148，149 
(t) ,151 


Budget and Accounting Act (1921) 1921 年 《预算 与 会 计 法 》 
133, 149 (t) 


bureaucracy and bureaucrats 官 你 机 构 与 官员 : and appointments 与 
人 事 任 合 80; and policy agenda 与 政策 议程 127; and presidents-elect 与 
当选 总 统 75; relationship of president with 与 总 统 的 关系 95 一 一 96; 
role of 的 角色 35，69 


Bureau of International Organizations 国际 组 织 事务 局 95 





Bureau of the Budget (BOB) 预算 局 149 (t) 
Burr，Aaron 阿 龙 : 伯 尔 44，46，47，140 


Bush，George H.W. 乔 治 .H.W. 布 什 〈 老 布什 ] : cabinet posts 内 阁 
职位 72; and Congress 与 国会 115; elections 选举 40，61 (t) ，65; 
and expectations for presidents 与 对 总 统 的 期 得 159; judicial 
appointments 法 官 任命 92; and party margins 与 政党 优势 135; policy 
agenda 政策 议程 75，128; presidential ambitions of 的 总 统 抱负 104; 
and Reagan legacy 与 里 根 的 遗产 40; and split-party government 与 政党 
分 裂 政 府 57 (t) ，62，79，93; staff 幕僚 100; transition period 过 渡 
时 期 76;， as vice president 冉 为 副 总 统 103 


Bush，George W. 乔 治 -W. 布 什 (小 布什 : cabinet posts 内 阁 职 位 
71，72，73，80，81，82，83，91; campaign issues 竞选 议题 73 一 一 
74，114; and communications surveillance 与 通讯 监控 28; and Congress 
与 国会 114;，and consultants 与 顾问 102; domestic policy 国内 政策 115， 
116 (t) ，117; elections 选举 35，61，62，63 (t) ，141，156; EOP 
units 总 统 办 事 机 构 单 位 96，97 (t) ; ethics emphasis 伦理 重点 40; and 
expectations for presidents 与 对 总 统 的 期 待 400，159; foreign policy 对 外 
政策 118 (t) ，118 一 一 120; as governor 身 为 州长 113; and Hurricane 
Katrina 与 卡特 里 娜 飓风 125，131; and immigration reform 与 移民 改革 
124; job performance 工作 表现 58; and military tribunals 与 军事 法 庭 
154，155 (t) ，156; and party margins 与 政党 优势 135; policy agenda 


政策 议程 75，121，128，136 一 一 137; on role of president 总 统 角色 
111; second term 第 二 任期 83; and social programs 与 社会 项 目 122; 
Social Security 社会 保障 reform of 20052005 年 改革 60; and split-party 
government 与 政党 分 裂 政 府 57 (t) ，79; staff 幕僚 100，101 (t) ; 
and terrorist attacks 与 您 怖 袭击 38，124 一 一 125，161; transition period 
过 渡 时 期 76;，travel 巡回 158; and vice presidency 与 副 总 统 ，103 


Bush vGore 布什 诉 臣 尔 案 155 (t) 


Butler，Pierce 皮尔 斯 :巴特 勒 3 


C 


cabinet 内 阁 : appointments to 任命 ，70 一 一 73; backgrounds of 
appointees 被 任命 者 的 背景 80; departments 部 门 77 一 一 78 (t) ; 
diversity in 多 样 性 71 一 一 72;，duration of 持续 时 间 ，80 一 一 81; in first 
and second terms 在 第 一 与 第 二 任期 82 一 一 83; management of 的 管 理 
69，91; and presidents-elect 与 当选 总 统 75- 76; of Reagan 里 根 的 
72 (see also under other presidents 也 见 其 他 总 统 条 目下 ) ; turnover in 
人 员 流 动 81 一 一 83 





campaigning 竞选 : See also elections 也 见 选 举 ;，campaign 
consultants 竞选 顾问 74 一 -75;， of Clinton 克林顿 的 60; Federal 
Election Campaign Act (1974) 1974 年 《联邦 选举 法 》，150 (t) ， 
154; and governing 与 治理 73 一 一 75;，of members of Congress 国会 议 
员 的 74; permanency of 的 永久 性 58 一 一 60，67; promises made during 
期 间作 出 的 承诺 128 一 一 29;，reforms in 改革 52，150 (t) ，151，152 


Cannon，Lou 卢 : 坎 农 113 
capital 首都 24 一 一 27，25 


Carter，Jimmy 吉米 :卡特 : cabinet posts 内 阁 职 位 71; and 
Congress 与 国会 113; and economy 与 经 济 38; elections 选举 ，61 
(t) ，63 (t) ; ethics emphasis 伦理 重点 40; and expectations for 
presidents 与 对 总 统 的 期 等 159;，and Oval Office access 与 椭圆 形 办 公 室 
的 开放 性 100; and party margins 与 政党 优势 ，135; policy agenda 政策 
议程 75; and public expectations 与 公众 期 待 40;，transition period 过 渡 时 
期 76; and vice presidency 与 副 忌 统 102 一 一 103 


Central Intelligence Agency (CIA) 中 央 情 报 局 150 (t) 


checks and balances 权力 制衡 : and executive powers 与 行政 权力 
22; and impeachment provisions 与 弹劾 条 球 14; Madison on 麦迪 运 论 
53; and political parties 与 政党 54; and reforms 与 改革 151; and 
separated presidency 与 分 权 总 统制 31 


Cheney，Richard 理 查 德 : 切 尼 79，103 一 一 104，105 
Clay，Henry 亨利 : 克 莱 48 


Cleveland，Grover 格 罗 弗 . 克 利夫 兰 : elections 选举 61，61 (t) ， 
62，63 (t) ; multiple-terms 多 个 任期 35; and split-party government 与 
政党 分 裂 政府 57 (t) 


Clinton，Bil 比尔 :克林顿 ，and balanced budget 与 平衡 预算 163; 
and budget battle of 1995 与 1995 年 预算 战争 135;，cabinet posts 内 阁 职 位 
71，72，73，80，81，82，83，91; campaigning 竞选 60; challenges 
faced by 面临 的 挑战 39; and Congress 与 国会 112，113; domestic 
policy 国内 政策 115，116 (t) ，117; elections 选举 35，56，61，63 
(t) ; and expectations for presidents 与 对 总 统 的 期 待 40;， foreign 
policy 对 外 政策 118 (t) ，118 一 一 19; as governor 担任 州长 113; and 
health care bill 与 医疗 保险 法 案 111; impeachment 弹 苍 11，13，14， 
84，141，146; and party mar-gins 与 政党 优势 135; policy agenda 政策 
议程 75，115 一 一 119, 116 (t) ,118 (t) ，121, 127 一 一 128，129，, 
135; and political consultants 与 政治 顾问 102; scandals 丑闻 39，83,， 
84，156; and split-party government 与 政党 分 裂 政府 57 (t) ，79， 
93; staff 幕 依 100; and term limits 与 任期 限制 147; transition period 过 
渡 时 期 76; travel 巡回 158; and vice presidency 与 副 总 统 103; and 
welfare reform 与 福利 改革 124 


Clinton，George 乔治 .克林顿 10，47 


Clinton，Hillary 硕 拉 里 .克林顿 158 


Clinton et al.vNew York City et al 克林顿 等 诉 纽约 市 等 案 155 (t) 

Clinton vJones 克林顿 诉 琼斯 案 155 (t) ，156 

Cohen，William 威廉 .科恩 71 

commander in chief role 最 高 统帅 角色 : in Constitution 完 法 中 规定 
的 16 一 一 17，21 (t) ; and policy making 与 政策 制定 118; and 
presidential presidency 与 绝对 总 统制 27; and separated presidency 与 分 
权 总 统制 31，32 (t) 

Committee of Detail 细则 委员 会 : on appointments 论 人 事 任命 16; 
on congressional presidency 论 议会 总 统制 28，29 (t) ，30; on 
impeachment 论 弹劾 13; on legislative role of president 论 总 统 的 立法 角 
色 19; role of 的 角色 4，5 (t) ; on selection of executive 论 行政 长 官 选 


举 7; on veto power 论 否决 权 18 
Committee of States 诸 邦 委员 会 2 
Committee on Style 文本 委员 会 4, 5 (t) ，19 
Committee of the Whole 全 体委 员 会 4, 5 (t) ,7 


Committee on Postponed Matters 未 决 事务 委员 会 : on appointments 
论 人 事 任命 16; on congressional presidency 论 议 会 总 统制 29 (t) ; on 
impeachment 论 弹劾 13; role of 的 角色 4- -5，5 (t) ; on selection of 
executive 论 行政 长 官 的 选举 7; on term length 论 任职 期 限 11; on treaty 
making 论 缔 结 条 约 17 

committees of the Convention 制 宪 会 议 委 员 会 4，5 (t) 


communications 通讯 传播 100，102，133，158 


Congress 国会 : and appointments 与 人 事 任命 15，16，29 (t) ; 
and bills 与 法 案 130; and budget process 与 预算 过 程 134 (t) ，135; 
campaigning 竞选 造势 74;， and capital 与 首都 24 一 一 25，26; 
Congressional Budget Of-fice 国会 预算 办 公 室 98; Congressional 
caucuses 国会 党 团 会 议 47 一 48; and congressional presidency 与 议会 
总 统制 30;， and Constitutional Convention 与 制 完 会 议 6 一 一 7; and 
Electoral College 与 选举 人 团 8，21 (t) ，44 一 一 45; and executive 
powers 与 行政 权力 31 一 一 33，32 (t) ; and federal employees 与 联邦 
雇员 89 (t) ; and foreign and national security policy 与 对 外 和 国家 安全 
政策 119，120 一 一 121; and incumbency return 与 现任 者 回归 35; and 
party loyalty 与 政党 忠诚 161; and policies of president 与 总 统 政策 129， 
130，132; powers of 的 权力 14，20，21 (t) ，22; and presidents-elect 
与 当选 总 统 ，75; and recommendations of president 与 总 统 建议 19;，and 
reforms 与 改革 142，143，151，153; relationship of president with 与 总 
统 的 关系 93，112 一 一 15，117，148; and selection of president 与 总 统 
和 洲 选 7，15; and separation of powers 与 分 权 47; and split-party 
government 与 政党 分 裂 政 府 56，57 (t) ，62 一 一 63; and statutes 与 法 
规 148; and term lengths 与 任职 期 限 56 一 一 57; and treaty making 与 缔 
结 条 约 17; and veto power 与 否决 权 18 一 一 19,32 (t) ; and wartime 
powers 与 战 时 权力 17，30，31 


Congressional Budget and Impoundment Control Act (1974) 1974 年 
《国会 预算 和 截留 控制 法 》39，133 一 一 134,，149 (t) 


Congressional Budget Office (CBO) 国会 预算 办 公 室 134 (t) ， 
134——135, 149 (t) 


congressional presidency 议会 总 统制 27，28 一 一 31,，29 (t) 


Constitutional Convention 制 宪 会 议 : on balance of powers 论 权力 
平衡 27; committees 委员 会 4 5，5 (t) (see also Specific 


committees 也 见 专门 委员 会 ) ; and congressional presidency 与 议会 总 
统制 28; innovation exercised in 施展 的 创新 1 一 一 3; on legislative role 
of president 论 总 统 的 立法 角色 18 一 一 20; on military 论 军 事 16 一 一 

17; on number of executives 论 行政 长 官 人 数 8 一 一 9; on powers of the 
executive 论 行政 权力 6，14 一 一 15; on removal of the president 论 总 统 
免职 11 一 一 14; on selection of president 论 总 统 选 举 6 一 一 8; on term 
length and limits 论 任职 期 限 与 限制 9 一 一 11; on treaty powers 论 缔约 权 
力 17 一 一 18; on war-time powers 论战 时 权力 ，29 (tb 


Constitution of the United States 合众国 宪法 : See also 
Constitutional Convention 也 见 制 宪 会 议 ，Article IT，Constitution of the 
United States (continued) 美国 宪法 第 二 条 21 (t) ，33，46，87， 

159; constitutional amendments 完 法 修正 案 144- -147，145 《tb) 

(see also Specific amendments 也 见 特别 修正 案 ) ; on elections 选举 条 
款 44; experimental quality of 的 试验 特征 1 一 一 2;，and judicial review 与 
司法 审查 132; and political parties 与 政党 53，54; on powers of the 
president 总 统 权 力 条 款 21 (t) ; “presidency”in 规 定 的 总 统制 2，and 
presidential authority 与 总 统 权 威 141;，and separation of powers 与 分 权 
18 


consultants 顾问 74 一 一 75，100，102 
Continental Congress 大 陆 会 议 2，3 
Coolidge，Calvin 卡尔 文 .柯立芝 61 (t) ，65，66，141 


Council of Economic Advisers (CEA) 经 济 顾问 委员 会 96，97 
(t) ,98, 149 (t) 


Council on Environmental Quality 环境 质量 委员 会 97 (t) ，98 





Crawford，William 威廉 : 克 劳 福 德 48 


crisis response in policy making 政策 制定 中 的 危机 应 对 124 一 一 125 
custodial presidencies 备 位 人 总 统 ，40，137 


customs 关税 157 一 一 159 


D 


death of presidents 总 统 死 亡 40，65 
debt，federal 联邦 负债 38,，89 一 90,，90 (t) ，163 
deficits 赤字 38，89 一 90,， 90 (t) ，163 


Democratic Party 民主 党 : and close elections 与 势均力敌 的 选举 63 


(t) ; ideological orientation of 意识 形态 倾 癌 54; presidents elected 
from 选 出 的 总 统 ，48 一 一 49,，60 一 一 62, 61 (t) ，63 (t) ; primaries 
觉 内 初 选 50 一 一 51;，and split-party government 与 政党 分 裂 政 府 57 (t) 
Democratic-Republicans 民主 共和 党 人 44，47，48，140 


Department of Commerce 商务 部 77 (t) ，95 


Department of Defense 国防 部 69 一 一 70, 77 (t) ，88，95，150 
(t) 


Department of Health and Human Services 卫生 与 公众 服务 部 70，77 


(t) 
Department of Homeland Security 国土 安全 部 78 (t) ，88 
Department of Labor 劳工 部 77 (t) ，95 
Department of State 国务 院 77 (t) ，95 
Department of Treasury 财政 部 77 (t) ，95，133 
Dickinson，John 约 验 : 迪 人 金森 9 
domestic policy 国内 政策 98，115，116 (t) 


Domestic Policy Council 国内 政策 委员 会 97 (t) ，98 


E 


economy 经 济 : See also budget 也 见 预 算 ，and challenges facing 
new presidents 新 总 统 面临 的 挑战 37，38 一 一 39; and deficits 与 赤字 
38, 89——90, 90 (t) ,163; and Executive Office of the President 与 
总 统 办 事 机 构 98;，and federal debt 与 联邦 负债 38，89 一 一 90，90 
(t) ，163; and Federal Reserve System 与 联邦 储蓄 体系 92; Gross 
Domestic Product (GDP) 国内 生产 总 值 90，90 (t) ; reforms 改革 149 
151 


education，federal aid for 联邦 教育 补助 38，94，121 


Eisenhower，Dwight D. 德 怀特 .D. 艾 森 肾 威 尔 : cabinet posts 内 图 
职位 71，81，82; and chief of staff 与 幕僚 长 100; and Congress 与 国会 
114; elections 选举 35，51，61; and ethics emphasis 与 伦理 重点 40; 
and expectations for presidents 与 对 总 统 的 期 竺 159;， and Kennedy 与 肯 
尼 迪 78; policy agenda 政策 议程 127; scandals 丑闻 83，84; and social 
programs 与 社会 项 目 38; and split-party government 与 政和 党 分 型 政府 57 

(t) ，62，93; and term limits 与 任期 限制 147; and war 与 战争 38 


elections 选举 : and campaigning 与 竞选 58- -60，60，67close 
elections 势均力敌 的 选举 62，63，63 (t) ，67; and Congress 与 国会 
21 (t) ，47 一 一 48; and Constitutional Convention 与 制 完 会 议 6 一 一 
8; costs of 的 成 本 52;，early procedural corrections 早期 程序 纠正 44 一 一 
46; election day 选举 日 58; election of 17891789 年 选举 45; 1796 年 选 
举 1796，44; 1800 年 选举 44，46，140; 1812 年 选举 47; 1820 年 选举 
47; 1824 年 选举 47 一 一 48; 1952 年 选举 50 一 一 51; 2000 年 选举 58， 
141，155 (t) ，156，160; 2004 年 选举 59，73 一 一 74，160; 2006 年 
选举 160; Federal Election Commission (FEC) 联邦 选举 委员 会 150 





(t) ; and inaugurations 与 束 职 64;，and national conventions 与 政党 全 
国 代表 大 会 48 一 一 50; nominations for president 总 统 提名 47 一 一 52: 
and political parties 与 政党 45,，53 一 一 57, 61 (t) ，66 一 一 67; and 
polls 与 民意 测验 58;，and popular vote 与 普选 7，45，62 一 一 63，63 

(t) ，67; and primaries 与 初 选 50 一 一 52; and public expectations 与 
公众 期 待 39 40; reelection of presidents 总 统 苋 选 连任 9 一 一 11， 
35，60 一 一 61，61 (t) ，107; and scandals or controversies 与 丑闻 或 
争议 48，85; and separated presidency 与 分 权 总 统制 31; separation of 
elections 选举 分 离 4，5，66; and separation of powers 与 分 权 55，56， 
66; split results in 分 裂 的 结果 56，57 (t) (see also split-party 
government 也 见 政党 分 裂 政府 ) ; and term limits 与 任期 限制 147; and 
Twelfth Amendment 与 完 法 第 十 二 条 修正 和 案 44，46，48; and vice 
presidency 与 副 总 统 44- -45，46，61 (t) ，65 一 一 66，102; winners 
of 获胜 者 60 一 一 64 


Electoral College 选举 人 团 : and close elections 与 势均力敌 的 选举 
63 (t) ; and Congress 与 国会 8, 21 (t) ，44——45; development of 
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Fifteenth Amendment 完 法 第 十 五 条 修正 案 145 (t) ，146 
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159; and party margins 与 政党 优势 135; presidency of 的 总 统 任期 60; 
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Gonzalez，Alberto 阿尔 韦 托 .办 萨 雷 斯 73，77 (Ww 
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governor (title) 总 督 ， 州 长 (头衔 ) 2，27 


Gramm-Rudman-Hollings Anti-De-ficit Act (1985) 1985 年 《格拉 
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Grant，Ulysses S. 尤 利 塞 斯 .格兰特 57 (t) ，61，62 


Gray，C.Boyden 博 伊 登 . 格 雷 76 
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Harding，Warren 沃 伦 : 哈 定 141 
Hargrove，Erwin C. 欧 文 .C. 哈 格 罗 夫 143 一 一 144 


Harrison，Benjamin 本 杰 明 .哈里 森 57 (t) ，61 (t) ，62，63 
(t) 


Hayes，Rutherford B. 拉 环 福 德 .B. 海 斯 57 (t) ，62, 63 《tb 
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I 


immigration reform 移民 改革 122，124，126 
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与 总 统 的 政策 59，132 一 一 133; and presidents-elect 与 当选 总 统 ，75; 
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